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RESUMO

MOLL, Leandro de Oliveira. 4 obrigagdo de extraditar para a repressdo do terrorismo: a
pratica brasileira a luz do direito penal transnacional. Rio de Janeiro: Tese (Doutorado) —

Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Faculdade de Direito, 2010.

O combate efetivo ao flagelo secular do terrorismo, ainda que possa se revestir de
muitas formas, ndo prescinde da repressdo penal de seus autores. Em vista da macica
internacionalizac¢do do terrorismo, a partir do Século XX, a cooperagdo juridica internacional
em matéria penal (ai incluida a extradigdo) consolida-se como instrumento de essencial
importancia para a repressao do terrorismo pela comunidade internacional, com a vantagem
de resguardar o dominio do direito e, por conseguinte, de assegurar a paz € a seguranga
internacionais.

A evolucao do tratamento do crime de terrorismo pelo direito penal transnacional —
influenciada pelo direito da seguranca coletiva, especialmente a partir dos atentados de 11 de
setembro de 2001 — exerceu expressivo impacto no direito extradicional. O entendimento
desse efeito ¢ fundamental para extrair-se do instituto da extradi¢do todo o seu potencial para
a repressao penal do terrorismo.

Desde que presentes determinados requisitos, uma conduta de carater terrorista a luz
de parametros internacionais gera a obrigagdo estatal de extraditar ou processar seu autor,
mesmo na auséncia de tratado. Além disso, a extradigdo — exercida ou ndo em decorréncia de
obrigacdo convencional — tem seus principios afetados pela obrigacdao internacional de
repressao do terrorismo, particularmente no que se refere a questdes como extraditabilidade,
extradi¢ao por crimes politicos e extradicdo de refugiados.

O direito brasileiro apresenta algumas vulnerabilidades para o cumprimento da
obrigacdo aut dedere aut iudicare e a pratica judicial brasileira relativa a extradicdo de
acusados de atos de terrorismo poderia reportar-se mais ao direito internacional, com vistas a
evitar o risco de violagdo de obrigagdes internacionais pelo Brasil.

Palavras-chave: Terrorismo. Direito Penal Transnacional. Extradi¢ao.



ABSTRACT

Even though the effective struggle against the secular plague of terrorism can assume
many forms, it cannot leave out the aspect of the criminal repression of its perpetrators. In
view of the intense internationalisation of terrorism since the 20" Century, international legal
co-operation in criminal matters (extradition included) consolidates itself as an instrument of
crucial importance to the repression of terrorism by the international community, with the
advantage of safeguarding the rule of law and, therefore, guaranteeing international peace and
security.

The evolution of the approach of the crime of terrorism by transnational criminal law —
influenced by the law of collective security, especially since the September 11" 2001 attacks
— exerted an expressive impact on extradition law. The understanding of this effect is essential
to extract from the institute of extradition all its potential regarding the criminal repression of
terrorism.

Once certain requisites are present, a conduct of terrorist character according to
international parameters creates the State obligation to extradite or prosecute its perpetrator,
even in the absence of a treaty. Moreover, the extradition — carried out or not as a
consequence of a treaty obligation — has its principles affected by the international obligation
of repression of terrorism when it concerns particularly to matters such as extraditability,
extradition for political offences and extradition of refugees.

Brazilian law has vulnerabilities concerning the compliance of the aut dedere aut
iudicare obligation and the Brazilian judicial practice regarding the extradition of accused of
acts of terrorism could refer more to international law, in order to avoid the risk of violation
of international obligations by Brazil.

Keywords: Terrorism. Transnational Criminal Law. Extradition.
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INTRODUCAO

O tema milenar do terrorismo sempre desafiou a politica e o direito, ao exigir da
sociedade uma resposta enérgica, mas proporcional e legitima. A partir do Século XX,
contudo, o fendmeno assumiu uma proporcao antes jamais vista, em razao de sua crescente
internacionalizagdo ¢ do emprego de métodos cada vez mais destrutivos, até o ponto de
comprometer a paz e a seguranca internacionais. O atentado de junho de 1914, em Sarajevo,
j& deixava claras as repercussdes capazes de alcancgar, no plano internacional, um ato
terrorista. As sucessivas tentativas dos Estados de encontrar solugdes politicas e juridicas para
fazer face ao terrorismo — passando pela tortuosa via da codificagdao internacional, desde a
década de 1930, e pela resposta ad hoc no caso Lockerbie, em 1992 — dao testemunho das
dificuldades geradas pela internacionaliza¢do do terrorismo. Todavia, a repercussdo politica e
a relevancia juridica do fenomeno do terrorismo nunca foram tdo grandes quanto a partir dos
atentados de setembro de 2001, em Nova York e em Washington. A magnitude dos ataques
representou um marco fundamental na tomada de consciéncia da comunidade internacional
como um todo, no sentido de que o fendmeno do terrorismo exige medidas globalmente
coordenadas de repressdo efetivas.

Passados alguns anos desde os atentados de 11 de setembro e, lamentavelmente, diante
da continuada perpetragdo de atos terroristas de dimensdo internacional, reforca-se a
pertinéncia de uma investigacgdo critica da aplicacao dos instrumentos juridicos internacionais
disponiveis para a repressao penal do terrorismo, especialmente quando se constata também, a
sua margem, o recurso a métodos de repressao unilateral contrarios ao direito internacional
por alguns Estados.

A cooperacao juridica internacional ressurge, nesse contexto, como alternativa valiosa
e indispensavel para o combate ao terrorismo, constituindo, a0 mesmo tempo, expressiao do
dominio do direito (rule of law) e fator de estabilidade das relagdes internacionais.

Emerge dai a importancia de analisarem-se questdes tais como em que momentos a
extradicdo para o combate ao terrorismo ¢ facultada ou imposta aos Estados pelo direito
internacional e se todo o potencial do instituto esta sendo efetivamente utilizado para aquele
fim. Para tanto, faz-se necessario examinar o status do terrorismo no direito penal
internacional e no direito internacional penal, para que se avalie, entdo, o seu impacto sobre as
normas gerais de direito extradicional. Consideragdes sobre o processo de criminalizacio

interna do terrorismo (direito penal interno) e sua internacionaliza¢do (direito penal
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internacional e direito internacional penal) sdo pertinentes, ademais de oportunas, em vista de
sua escassez na doutrina patria.

O objetivo do trabalho ¢ identificar o alcance da obrigagdo internacional de repressiao
do terrorismo, para permitir a avaliagdo das possibilidades e dos limites da extradigdo como
instrumento de repressdo penal daquele delito. A analise pretende viabilizar, por
conseqiiéncia, como estudo de caso, um exame critico da forma pela qual o Brasil tem agido
nesse campo. O fio condutor ¢ o estudo da obrigacdo internacional de prevenir e reprimir a
criminalidade transnacional, que, de base codificada ou costumeira, d4 respaldo a extradi¢ao
de acusados de atos de terrorismo. Na medida em que a efetivagdo da extradi¢ao pressupoe a
observancia de outras medidas também relacionadas com a prevengao e a repressao de crimes
transnacionais — tais como a criminalizacdo do terrorismo e a fixacdo de jurisdicdo para a
persecucdo criminal de terroristas — alguns desses aspectos serdo, quando pertinente,
incidentalmente abordados. A escolha do terrorismo como o crime transnacional objeto de
estudo representa um grande desafio, em vista das controvérsias doutrinarias relativas ao seu
Status e a sua caracterizagdo no marco do direito penal e do direito internacional publico, além
das — e, em grande medida, por causa das — significativas repercussoes politicas que o tema do
terrorismo engendra no plano internacional.

A relevancia pratica do tema comprova-se pela continuada incidéncia de atentados
terroristas de dimensdo internacional por todo o mundo, a exigir o engajamento de todos os
Estados na puni¢do de seus autores. O flagelo do terrorismo repercute, de fato, ndo s6 nas
regides onde mais comumente esse tipo de delito ¢ planejado e praticado, mas também
naquelas onde seus perpetradores se refugiam. O Brasil ndo estd livre desse contexto e,
mesmo depois de iniciadas as pesquisas para a elaboracdo deste estudo, o surgimento de pelo
menos dois episddios ilustra a relevancia pratica e a atualidade do tema para o direito
brasileiro. O primeiro ¢ o caso Battisti — que chamou muita aten¢@o ndo s6 no meio juridico,
mas também da opinido publica em geral — em que se debateu sobre a extensao da fronteira
entre crime comum e crime politico, de central interesse para a andlise de pedidos de
extradicdo passiva por atos passiveis de ser classificados como terroristas em seu pais de
origem. O segundo foi o reconhecimento pela Policia Federal da existéncia de nucleos
terroristas atuantes no territorio brasileiro, que para aqui ndo se deslocam somente para
homiziar-se, mas também para recrutar individuos para suas organizacdes e preparar agdes
terroristas a serem executadas no exterior. A confirmagdo foi feita em depoimento na

Comissao de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado da Camara dos Deputados,
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em 7 de julho de 2009, depois de haver circulado noticia na imprensa de que membro da Al-
Qaeda teria sido preso no Brasil, mas solto logo em seguida.'

Esses episodios confirmam que o Brasil — como qualquer outro pais — estd
permanentemente sujeito a confrontagdo concreta com casos de cooperacdo juridica em
matéria penal para fins de repressdo de atos de terrorismo. Os 6rgdos estatais competentes
devem estar preparados para lidar com o assunto, tanto nas hipoteses de extradicdo passiva
quanto ativa. Dai a conveniéncia de analisar todo o potencial das normas internacionais
vigentes aplicaveis a extradi¢do para a repressao do terrorismo, de modo a que o Estado delas
se utilize de forma adequada.

Com vistas a atingir os objetivos a que nos propomos, a tese sera divida em trés partes.

A Parte I sera dedicada a exame mais genérico da obriga¢do internacional de
prevencdo e de prevengdo de crimes transnacionais. Essa Parte tratard de fornecer os
fundamentos, as fontes e os elementos da obriga¢ao internacional de prevengao e de repressao
de condutas criminosas, o que servird de base para a analise da extradicao de terroristas como
forma de cumprimento daquela obrigagao.

Na medida em que o alcance da obrigagdo de repressdo ¢ influenciado pela natureza
do crime que se pretende reprimir, a Parte I fard um exame do status do terrorismo no direito
penal transnacional. Pretende-se demonstrar que o direito internacional evoluiu no sentido de
consagrar uma obrigacdo geral costumeira de repressao do terrorismo, o que foi impulsionado
pelo direito da seguranga coletiva, na esteira dos atentados de 11 de setembro. A luz do direito
internacional sera considerado o tratamento do tema pelo direito penal brasileiro.

A Parte III versard sobre a aplicacdo do instituto da extradicdo a repressao do
terrorismo. Lugar de destaque ocupard o principio aut dedere aut iudicare, recorrente nas
convengoes globais e regionais de combate ao terrorismo e norte fundamental para os Estados
nessa area. O estudo do impacto das normas internacionais de repressao do terrorismo sobre
os principios de direito extradicional e uma analise critica da pratica brasileira com respeito a
extradi¢cdo de acusados de terrorismo serao desenvolvidos nesse momento.

Para fins deste trabalho, a expressdo “direito penal internacional” alude ao ramo do
direito internacional privado que se ocupa da aplicagdo das normas de direito penal interno ou

convencional a crimes que atentam contra o ordenamento penal interno, mas que tém uma

! Depoimento do Senhor Daniel Lorenz de Azevedo, Diretor de Inteligéncia Policial do Departamento de Policia
Federal, representando o Diretor-Geral Luiz Fernando Corréa em debate sobre a atuacdo de membros de grupos
terroristas no territorio brasileiro, perante a Comissio de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado da
Camara dos Deputados, em 7 jul. 2009. Disponivel em:
<http://www?2.camara.gov.br/comissoes/cspcco/notastaq.html/NT07072009.pdf>. Acesso em 23 nov. 2009.
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J4

dimensao internacional, por envolverem mais de um Estado. J4 “direito internacional penal” ¢
empregado para designar o ramo do direito internacional publico que se atém a repressao
internacional penal de crimes internacionais em sentido estrito, i.e., aqueles que atentam
gravemente contra bem juridico tutelado pela comunidade internacional como um todo.
Quando se faz referéncia genérica a “direito penal transnacional” e a “crime transnacional”,
esta-se a referir a “crimes internacionais em sentido amplo”, vale dizer, aqueles que se
incluem seja na categoria de crimes domésticos de dimensao internacional seja na de crimes
internacionais stricto sensu. Ressalva-se aqui, porém, a existéncia de variagdes terminoldgicas
na doutrina, havendo inclusive autores que identificam “direito penal transnacional” com
“direito penal internacional”, ou que usam indistintamente os termos “direito penal
internacional” e “direito internacional penal”. Acreditamos que a distingdo adotada neste
trabalho ¢ apropriada e 1til, por transmitir com mais clareza os conceitos remetidos pela
nomenclatura empregada.

Nao esta inserido no objeto de estudo fenomeno muitas vezes denominado de
“terrorismo de Estado” — que exige enfoque diverso no marco das obrigacdes internacionais e
do direito internacional publico em geral — mas tdo somente criminalidade praticada por
individuos ou organizagdes ndo-estatais. Da mesma maneira, em razdo da necessidade de
restricao do tema, ndo serdo abordadas as conseqiiéncias juridicas da violagdo da obrigacao
internacional de extraditar, o que demandaria um estudo sobre normas internacionais

secundarias, proprias do direito da responsabilidade internacional do Estado.
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1 OBRIGACAO INTERNACIONAL DE PREVENCAO E DE REPRESSAO DA
CRIMINALIDADE TRANSNACIONAL

1.1 Responsabilidade Internacional do Estado e Obrigacéo Internacional de Prevencgao

e Repressdo de Condutas Criminosas

As normas que instituem obrigacdes internacionais aos Estados sdo tradicionalmente
divididas entre “primarias” e “secundarias”. As primeiras s3o as que vinculam
originariamente um Estado a outro sujeito de direito internacional (Estado, organismo
internacional, individuo) — ou a mais de um deles (inclusive a comunidade internacional como
um todo) — no sentido de fazer ou de deixar de fazer alguma coisa. Existem por imposi¢do de
fontes de direito internacional como os tratados e o costume internacional.” As segundas
regulam o novo vinculo surgido entre esses sujeitos em decorréncia de um fato
internacionalmente ilicito (violagcdo de uma obrigacao internacional atribuida a um Estado por
uma norma primaria) ou da geracdo de um dano (em se tratando de conseqiiéncia danosa de
um ato ndo proibido pelo direito internacional), situando-se no campo de estudo da
responsabilidade internacional do Estado.’

Cabe ao direito da responsabilidade internacional, pois, o estudo das normas
secundarias, ai incluidas as condi¢des gerais para que um Estado seja considerado responséavel
por acdes ou omissdes ilicitas e as conseqiiéncias dai decorrentes.” Interessa-nos aqui, em

contrapartida, o estudo das normas primarias e, especificamente, aquelas que obrigam os

% Sobre as fontes de direito internacional piblico, veja-se, por todos, TRINDADE, Anténio Augusto Cangado.
Reavaliagdo das fontes do direito internacional publico ao inicio da década de oitenta. /n: . O direito
internacional em um mundo em transformagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

? A responsabilidade internacional do Estado pode advir ndo s6 da pratica de um fato internacionalmente ilicito
(que consiste em a¢do ou omissao que constitua a violagdo de uma obrigacao internacional do Estado), mas
também de uma conseqiiéncia danosa advinda de ato ndo proibido pelo direito internacional. Cuida-se, nesta
hipotese, da “responsabilidade internacional por conseqiiéncias danosas resultantes de atos nao proibidos pelo
direito internacional” ou “responsabilidade em caso de perda causada por um dano transfronteirigco resultante de
atividade perigosa”. Esta modalidade de responsabilidade — que ndo sera relevante para este trabalho, a qual
estuda a pratica de um fato ilicito — foi objeto de consideragdo pela Comissdo de Direito Internacional das
Nagdes Unidas (CDI) de 1978 a 2007.

* CDI, Comentarios aos Artigos sobre a Responsabilidade de Estados por Fatos Internacionalmente Ilicitos, de
2001, par. 1. A esse respeito, ressaltou a CDI, quanto aos Artigos de 2001: “as already noted, it is not the
function of the articles to specify the content of the obligations laid down by particular primary rules, or their
interpretation. Nor do the articles deal with the question whether and for how long particular primary obligations
are in force for a State. It is a matter for the law of treaties to determine whether a State is a party to a valid
treaty, whether the treaty is in force for that State and with respect to which provisions, and how the treaty is to
be interpreted. The same is true, mutatis mutandis, for other ‘sources’ of international obligations, such as
customary international law. The articles take the existence and content of the primary rules of international law
as they are at the relevant time; they provide the framework for determining whether the consequent obligations
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Estados a prevenir e a reprimir atos ilicitos considerados “crimes” pelo direito penal
transnacional (i.e., seja pelo direito penal internacional seja pelo direito internacional penal),
eis que nesse ambito se situa a obrigagdo de extraditar para a repressdo do terrorismo.

Muito embora o direito penal transnacional tenha por objetivo garantir a puni¢do dos
autores de determinadas condutas criminosas — baseando-se na responsabilidade penal do
individuo — acaba por estabelecer também, por corolario, a obrigacdo estatal de prevenir e
reprimir aquelas condutas, na medida em que cabe aos Estados, em primeiro lugar, a
pretensdo punitiva e a repressdo penal de criminosos.” Em grande medida, essa obrigagdo
estatal decorrente do direito penal transnacional coincide com a obrigagdo estatal de “fazer
respeitar” o direito internacional dos direitos humanos,® revelando uma profunda
convergéncia entre esses dois ramos do direito. De fato, a pratica de crimes quase sempre
implica a violagdo de direitos humanos e os Estados devem ndo s6 abster-se de violar eles
mesmos aqueles direitos,” mas também procurar prevenir diligentemente sua violagio por
particulares e propiciar devida reparagao — inclusive, quando for o caso, por meio de acao
penal.® Nesta ultima hipotese (obrigagdo de fazer respeitar), a reparagio por meio da agio
penal ndo decorre de norma secundaria — fruto da responsabilidade internacional do Estado
por violagdo de direitos humanos por ele proprio causada — mas de norma primaria que obriga
a reparacao da violagdo, ainda que esta nao seja atribuivel ao Estado, mas inteiramente a um

particular.” Aproxima-se, nesse sentido, da obrigagdo estatal primaria do direito penal

of each State have been breached, and with what legal consequences for other States”. CDI, Comentarios aos
Artigos sobre a Responsabilidade de Estados por Fatos Internacionalmente Ilicitos, de 2001, par. 4, a.

> Conquanto detenha o Estado, no plano do direito interno, o monopélio da repressdo penal, no plano do direito
internacional penal, esse monopdlio tem sido quebrado, em determinadas situagdes, pela jurisdig@o de tribunais
internacionais penais.

% 0 dever de “fazer respeitar” tem origem no direito internacional humanitario, conforme formulagio no Art. 1
das quatro Conveng¢des de Genebra, de 1949, e no Art. 1 (1) do Protocolo Adicional I, de 1977, as Convengdes
de Genebra, segundos os quais as Partes Contratantes se comprometem “a respeitar e a fazer respeitar” (“to
respect and ensure respect”/“respecter et faire respecter”’), em todas as circunstancias, aqueles tratados. A
obrigacao foi invocada pela Corte Internacional de Justica pela primeira vez no caso das Atividades Militares e
Paramilitares na Nicaragua. Corte Internacional de Justiga. Caso Atividades Militares e Paramilitares na
Nicaragua (Nicardgua vs. EUA), 27 jun. 1986, par. 220. Ver também TRINDADE, Anténio Augusto Cancado.
Tratado de direito internacional de direitos humanos. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, v. 1, 1999, pp. 356 ¢
ss. Na linguagem do sistema interamericano de direitos humanos, corresponde ao “dever de garantia”.

Obrigaqéo de respeitar os direitos protegidos por normas de direito internacional dos direitos humanos.

Obrlgagao de fazer respeitar os direitos protegidos por normas de direito internacional dos direitos humanos.

’ E o que reconheceu a Corte Interamericana de Direitos Humanos ao analisar o alcance do Art. 1 da Convengio
Americana de Direitos Humanos (obrigagdo de respeitar os direitos), nos casos Veldasquez Rodriguez e Godinez
Cruz. Naquelas ocasides, a Corte sublinhou a obrigagdo dos Estados de “prevenir, investigar e sancionar” toda
violagdo dos direitos reconhecidos pela Convencgao, verbis: “Es, pues, claro que, en principio, es imputable al
Estado toda violacion a los derechos reconocidos por la Convencion cumplida por un acto del poder publico o de
personas que actuan prevalidas de los poderes que ostentan por su caracter oficial. No obstante, no se agotan alli
las situaciones en las cuales un Estado est4 obligado a prevenir, investigar y sancionar las violaciones a los
derechos humanos, ni los supuestos en que su responsabilidad puede verse comprometida por efecto de una
lesion a esos derechos. En efecto, un hecho ilicito violatorio de los derechos humanos que inicialmente no
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transnacional de reprimir penalmente o particular responsavel pelo crime.'” Em qualquer
caso, a violagdo da obrigacao de prevencgado e/ou repressao de um crime pelo Estado engendra
sua responsabilidade internacional por omissio.'"

Assim sendo, importa diferenciar a obrigacdo do Estado de abster-se de praticar, ele

mesmo, o ato ilicito, da obrigagdo estatal de prevenir a sua perpetragdo por terceiros e de

resulte imputable directamente a un Estado, por ejemplo, por ser obra de un particular o por no haberse
identificado al autor de la trasgresion, puede acarrear la responsabilidad internacional del Estado, no por ese
hecho en si mismo, sino por falta de la debida diligencia para prevenir la violacion o para tratarla en los términos
requeridos por la Convencion. [...]. El Estado esta en el deber juridico de prevenir, razonablemente, las
violaciones de los derechos humanos, de investigar seriamente con los medios a su alcance las violaciones que se
hayan cometido dentro del &mbito de su jurisdiccion a fin de identificar a los responsables, de imponerles las
sanciones pertinentes y de asegurar a la victima una adecuada reparacion. [...] Si el aparato del Estado actua de
modo que tal violacion quede impune y no se restablezca, en cuanto sea posible, a la victima en la plenitud de
sus derechos, puede afirmarse que ha incumplido el deber de garantizar su libre y pleno ejercicio a las personas
sujetas a su jurisdiccion. Lo mismo es valido cuando se tolere que los particulares o grupos de ellos actuen libre
o impunemente en menoscabo de los derechos humanos reconocidos en la Convencion”. Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Caso Velasquez Rodriguez v. Honduras, j. 29 jul. 1988, pars. 172, 174 ¢ 176; Caso Godinez
Cruz v. Honduras, j. 20 jan. 1989, pars. 181-182, 184 e 187. Disponivel em: < http://www.corteidh.or.cr>.
Acesso em: 16 dez. 2009. Também o Comité de Direitos Humanos das Nagdes Unidas constatou que “the State
party is under a duty to investigate thoroughly alleged violations of human rights, and in particular forced
disappearances of persons and violations of the right to life, and to prosecute criminally, try and punish those
held responsible for such violations. This duty applies a fortiori in cases in which the perpetrators of such
violations have been identified”. Comité de Direitos Humanos das Nagdes Unidas para o Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos. Caso Nadya Erika Bautista de Arellana v. Colémbia, de 13 nov. 1995, par. 8.6.
Disponivel em: <http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/DER/G95/195/32/IMG/G9519532.pdf?OpenElement>. Acesso em 16 dez. 2009.

'“No direito penal transnacional, o foco esta no interesse dos Estados contratantes ou da comunidade
internacional em que o criminoso seja punido; no direito internacional dos direitos humanos, o foco esta na
preservagdo de direitos fundamentais (a reparagdo da violagao do direito fundamental pode ser conduzida de
varias maneiras pelo Estado, incluindo reparagdes de natureza civil e moral, ndo se extinguindo, em absoluto, na
repressdo penal do responsavel). Interessante notar que, no ambito do direito internacional penal, a aproximagio
entre os dois ramos do direito apresenta, ademais, carater de importante complementaridade. Assim € que,
quando da perpetragdo de um crime internacional stricto sensu, surge o interesse da comunidade internacional
como um todo na sua reparagdo por meio da puni¢do do responsavel. A pretensdo punitiva é compartilhada pela
comunidade internacional, mas cabe ao Estado onde o crime foi cometido exercer, em principio, em nome da
comunidade internacional, aquela pretensdo. Se ndo o fizer, além de violar o direito internacional dos direitos
humanos, acarretando a sua responsabilidade internacional, a comunidade internacional retoma para si a
incumbéncia de exercer o ius puniendi, seja por meio da aplicagdo de jurisdi¢cdes penais nacionais (Estados
terceiros) ou mesmo internacional (tribunais internacionais penais). Ver, nesse sentido, ARAGAO, Eugénio José
Guilherme de. Strategien zur Durchsetzung der vélkerrechtlichen Verpflichtung zur Strafverfolgung der Folter
am Beispiel Brasiliens: eine Untersuchung zum Verhaltnis zwischen Voélkerstrafrecht und
Staatenverantwortlichkeit. Berlim: Berliner Wissenschafts-Verlag, 2007, pp. 275 ¢ ss.

"' Por muitos anos, discutiu-se a questio da responsabilidade por omissio como uma espécie de
“responsabilidade internacional do Estado por atos de terceiros” ou “atos de agentes nado-estatais”. O texto do
Projeto de Artigos sobre responsabilidade internacional do Estado por atos ilicitos, da CDI, em sua versdo
anterior — resultado do trabalho desenvolvido pelo Relator Roberto Ago, na década de 1970 — previa, em seu Art.
11, sobre a conduta de individuos privados, que “1. The conduct of a private individual or a group of individuals,
acting in that capacity, is not considered to be an act of the State in international law; 2. However, the rule
enunciated in the preceding paragraph is without prejudice to the attribution to the State of any omission on the
part of its organs, where the latter ought to have acted to prevent or punish the conduct of the individual or group
of individuals and failed to do so”. O preceito, embora deixasse claro que ndo se tratava propriamente de
responsabilidade por ato de particulares, mas por atos do proprio Estado, em face da obrigagdo de prevenir e
punir certos atos, foi suprimido do texto final de 2001, no entendimento de que dizia mais respeito a normas
primarias que a normas secundarias propriamente ditas. Cf. GATTINI, Andrea. Smoking/no smoking: some
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punir os individuos por ele responsaveis. Ambas decorrem de normas primarias, mas a
primeira tem um carater tipicamente negativo (obrigacdo de ndo fazer), e a segunda — objeto
deste estudo — cunho positivo (obrigagio de fazer). '

Em principio, cabe a cada Estado determinar quais condutas serdo criminalizadas
internamente e, portanto, passiveis de repressdo penal, em razdo da relevancia, para a
respectiva sociedade, do bem juridico em aprego. Ainda que o direito internacional possa
impor adicionalmente ao Estado o dever de reprimi-las por constituirem violagdes de direitos
humanos que ele deveria “fazer respeitar” por for¢a de norma internacional, os crimes
“internos” ou “domésticos” em regra s6 desencadeiam o interesse repressivo do Estado em
cujo territorio foram cometidos.'® Terceiros Estados ndo estdo internacionalmente obrigados a
preveni-los ou a reprimi-los, a menos que se vinculem nesse sentido por normas de direito
penal internacional 1) de viés substantivo ou uniformizador (para a prevencao e repressdo de
crimes especificos, geralmente com dimensao transfronteirica — “tratados tematicos”); ou ii)
de natureza processual penal pura (sobre cooperagdo juridica internacional em geral, inclusive
tratados de extradigao).

Outros fatos, por sua gravidade e pela essencialidade dos valores que afetam,
despertam o interesse comum de todos os Estados na sua prevengdo e repressdo. Ja ndo se
trata, portanto, dos crimes “internos” ou “domésticos”, mas dos crimes internacionais stricto
sensu, proscritos pelo direito internacional penal.'* A obrigagdo de prevengio e de repressio
desses crimes ¢ compartilhada pela comunidade internacional como um todo, € ndo s6 dos
Estados com os quais tenham vinculos estreitos ou dos que se vincularam voluntariamente a
instrumento de direito penal transnacional especifico.

Note-se que a natureza do fato delituoso — conforme se trate de crime interno de

dimensdo internacional ou de crime internacional propriamente dito — influencia no

remarks on the current place of fault in the ILC Draft Articles on State Responsibility. European Journal of
International Law, v. 10, n. 2, 1999, pp. 3 e ss.

12 SICILIANOS, Linos-Alexandre. La responsabilité de I’Etat pour absence de prévention et de répression des
crimes internationaux, In: ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit
international pénal. Paris: Pedone, 2000, p. 115.

" Trata-se do principio da territorialidade do direito penal. Tradicionalmente ao lado da territorialidade, ¢
comum que os Estados prevejam a competéncia penal extraterritorial em circunstincias especificas, como
aquelas em que o autor ou a vitima sdo nacionais do Estado do foro, ou quando a tutela do bem juridico
ameagado ¢ de especial interesse deste. De qualquer forma, parte-se do pressuposto de que o fato deve guardar
algum vinculo significativo com o Estado do foro para que se justifique o exercicio de sua jurisdi¢do ¢ a
aplicagdo de sua lei penal interna. Consideragdes sobre as bases de jurisdicao penal estatal serdo retomadas mais
adiante (Capitulo 8, infra).

4 Em se tratando de crime internacional, a responsabilidade internacional do individuo e, eventualmente, a do
Estado que lhe tenha dado as condigdes para delinqiiir ndo sdo auto-excludentes, mas andam lado a lado. Sobre o
historico da responsabilidade internacional penal do individuo e dos crimes internacionais,veja-se, por todos,
CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 27 e ss.
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surgimento e no alcance da obrigagdo estatal de prevencao e de repressdo. No primeiro caso, a
obrigacdo pode ser instituida mediante consentimento dos Estados, em razdo de interesse
mutuo ou reciproco, por regras de direito penal internacional relativas a criminalizag@o interna
de condutas indesejadas' e & uniformizagio de regras sobre competéncia internacional penal
e sobre cooperagdo juridica internacional em matéria penal. A obrigagdo fundamenta-se, pois,
primeiramente em tratado, sem prejuizo de desenvolvimento de um costume internacional que
o corrobore. No segundo caso, o direito internacional penal impde, em decorréncia de
interesse comum compartilhado pela comunidade internacional como um todo, a observancia
de preceitos uniformes minimos em cada um daqueles campos, além de possibilitar o
exercicio de jurisdi¢do penal por instancias internacionais, como o0s tribunais internacionais
penais. A obrigacdo de prevenir e de reprimir tem por base, nessa situagdo, o costume
internacional, sem prejuizo de tratados que a explicitem ou a desenvolvam. '’

Entre as medidas que concorrem para a prevencao de condutas criminosas, estdo, por
exemplo, a aprovagdo de leis que tipificam a conduta indesejada e prevéem-lhe penas
proporcionais a sua gravidade e a ado¢do de medidas administrativas internas e de cooperacao
policial com outros paises, com vistas a impedir a perpetracdo dos crimes. Exemplos de
medidas de repressdo sdo a fixagdo e o exercicio de jurisdicao penal interna para a persecucao
de réus acusados de praticar a conduta proibida e a execucao de pedido de cooperagao juridica
internacional em matéria penal (ai incluida a extradi¢do) relativa a réu processado ou
condenado no exterior pela pratica daquela conduta.'’

Como se mencionou, o descumprimento das obrigagdes de prevencao e de repressao
de condutas criminosas gera a responsabilidade internacional do Estado por omissdo. Nao ¢
razoavel supor, contudo, que a ocorréncia do crime no territorio do Estado que estd obrigado a
preveni-lo e a reprimi-lo baste, por si s6, em todo e qualquer caso, a que se configure a

violagdo da obrigacdo e, por conseguinte, a responsabilidade internacional por omissdo. Na

' E.g. tratados contra o seqilestro de aeronaves, tomada de reféns, atentados com bombas etc., em que & preciso
analisar o contetido especifico de cada um, para deles extrair sua exata extensdo. O direito convencional
relevante em matéria de terrorismo sera analisado no Capitulo 4, infra.

'® Os principios e regras de direito internacional penal aplicaveis a prevengdo e a repressio do terrorismo serdo
examinados no Capitulo 6, infra.

7 Essa divisio nem sempre parece estanque, pelo fato de a prevengao e a repressio complementarem-se, ainda
que se trate de obrigagdes autonomas (i.e., a observancia de uma ndo isenta o Estado da observancia da outra). A
respeito, vejam-se SICILIANOS, Linos-Alexandre. La responsabilité de I’Etat pour absence de prévention et de
répression des crimes internationaux, In: ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.).
Droit international pénal. Paris: Pedone, 2000, pp. 121 e ss.; FICHET-BOYLE, Isabelle, MOSSE, Marc.
L’obligation de prendre des mesures internes nécessaires a la répression des infractions. In: ASCENSIO, Hervé,
DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit international pénal. Paris: Pedone, 2000, pp. 873 ¢ ss.
Sobre a autonomia das obrigagdes internacionais, inclusive quanto ao direito interno dos Estados vinculados,
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tarefa de verificacdo da incidéncia ou ndo da responsabilidade, faz-se conveniente o recurso a
classificagdo das obrigacdes como de comportamento (ou de meio) ou de resultado,

atentando-se, quando aplicavel, para o requisito da diligéncia devida (due diligence).

veja-se TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. International law for humankind: towards a new jus gentium
(I1). Recueil des Cours de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 317, 2005, p. 94.
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1.2 Natureza e Contetdo da Obrigacdo de Prevencdo e de Repressdo: Obrigacao de
Comportamento e Obrigacgdo de Resultado e o Lugar da Obrigacéo de Extraditar

As obrigacdes de prevencao e de repressdo de condutas criminosas sdo estreitamente
vinculadas (embora auténomas), sendo ambas primarias e positivas (“obrigacdes de fazer”).
As duas podem ser de comportamento ou de resultado.

A classificacdo de obrigacdes de fazer como “de comportamento” ou “de resultado” ¢
usual nos paises de tradi¢do juridica romano-germanica ou de “civi/ law” e pode ser 1til para
o direito internacional, especialmente como auxilio para constatacdo da violagdo da obrigacao
e conseqiiente responsabilidade internacional do Estado faltoso.

Roberto Ago procurou inclui-la no Projeto de Artigos da Comissdo de Direito
Internacional (CDI) sobre a Responsabilidade do Estado por Fatos Internacionalmente Ilicitos,
nos antigos Arts. 20 e 21. A idéia seria, contudo, abandonada posteriormente pela Comissao,
entre outras razoes, porque a distingdo ndo traria conseqiiéncias praticas diferenciadas no
ambito das normas secundarias'® e também porque os conceitos de obrigagdo de meio e de
resultado ndo teriam sido empregados com exatiddo no Projeto.”” De qualquer forma, parece-
nos de grande utilidade o recurso a distingdo para desvendar-se com clareza o teor e o alcance
das obrigacdes positivas decorrentes das normas internacionais primarias.

De acordo com a melhor doutrina, as obrigacdes de resultado sdo aquelas que exigem
impreterivelmente do sujeito a realizacdo de um resultado preciso e especifico, ao passo que
as obrigacdes de comportamento exigem do sujeito o emprego de seus melhores esforgos para
atingir o resultado pretendido, e a utilizagdo, para tanto, com a devida diligéncia, dos meios

. 20 . . - e
que estiverem ao seu alcance.” Assim sendo, na obrigacdo de resultado, a responsabilidade

'® Tratar-se-ia de distingio relevante no campo das normas primarias, mas, constatada a violagdo, as
conseqiiéncias para o Estado responsavel pela violagdo de uma obrigacdo de meio ou de uma obrigacao de
resultado seriam as mesmas. Nesse sentido, veja-se DUPUY, Pierre-Marie. Reviewing the difficulties of
codification: on Ago’s classification of obligations of means and obligations of result in relation to State
responsibility. European Journal of International Law, v. 10, n. 2, 1999, pp. 377-378.

1 Com efeito, o Art. 20, sobre “breach of an international obligation requiring the adoption of a particular course
of conduct”, previa que “there is a breach of an international obligation requiring it to adopt a particular course
of conduct when the conduct of that State is not in conformity with that required of it by that obligation”. A
obrigacdo de comportamento néo se caracteriza pelo dever de fidelidade a um curso de agéo especifico, mas pelo
dever de diligéncia ou de esforcar-se com vistas a atingir o objetivo desejado. A esse respeito, ver SICILIANOS,
Linos-Alexandre. La responsabilité¢ de 1’Etat pour absence de prévention et de répression des crimes
internationaux, In: ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit international
peénal. Paris: Pedone, 2000, p. 122; DUPUY, Pierre-Marie. Reviewing the difficulties of codification: on Ago’s
classification of obligations of means and obligations of result in relation to State responsibility. European
Journal of International Law, v. 10, n. 2, 1999, pp. 374 e ss.

2 DUPUY, Pierre-Marie. Reviewing the difficulties of codification: on Ago’s classification of obligations of
means and obligations of result in relation to State responsibility. European Journal of International Law, v. 10,
n. 2, 1999, pp. 374 e ss.
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surge quando o Estado deixa de produzir o resultado exigido pela norma; na obrigacao de
comportamento, a responsabilidade surge quando o Estado falta com a diligéncia que lhe ¢
devida (ou ¢ negligente) no uso das medidas de que dispde para a produgdo do resultado
pretendido.?'

Pode ocorrer, quando do exame da norma pertinente, dificuldade pratica na
qualificacdo de uma obrigacdo como “de resultado” ou “de comportamento”. Recorre-se
comumente, entdo, ao grau de probabilidade da realizacdo do objetivo: se a realizagdo ¢
provavel, a obrigacdo ¢ de resultado, de realizar; se a realizagcdo ¢ sujeita a maior grau de
aleatoriedade, a obrigagdo ¢ de meio, de se esforgar.”> A aplicagio do principio de diligéncia
sO faz sentido nas obrigacdes de meio.*

Nessas condigdes, entre as medidas que incluimos como expressdo da obrigacdo de
prevenir uma conduta criminosa, conta-se como de resultado a obrigagdo de legislar para
criminalizar a conduta e de prever-lhe pena privativa de liberdade correspondente e, como de
comportamento, a obrigacao de adotar medidas administrativas e de cooperagao policial com
outros Estados para impedir a perpetragdo dos crimes.

J& no ambito estrito da repressdo, consideramos que a fixagdo e o exercicio da
jurisdi¢do penal nacional para processar o réu ou a execugao de pedido de cooperacao juridica
de Estado estrangeiro que o processa constituem obrigagdao de resultado, ao passo que a
captura de criminosos pela policia traduz obrigacdo de comportamento.

Como se vé€, tanto obrigacdes que visam a prevencdo quanto as que pretendem a
repressao de condutas criminosas podem ser de comportamento ou de resultado, a depender
do poder que os oOrgaos estatais t€ém de, por si s6, controlar a consecug¢do do resultados
pretendidos.

A obrigacao de extraditar, quando presente, inclui-se no rol das obrigagdes positivas
de reprimir, e ¢ de resultado. Nessas condi¢des, se o Estado deixa de cumpri-la por razdes

extrinsecas a obrigacao especifica (e.g. falta de interesse politico), estara sujeito a

2 DUPUY, Pierre-Marie. Reviewing the difficulties of codification: on Ago’s classification of obligations of
means and obligations of result in relation to State responsibility. Furopean Journal of International Law, v. 10,
n.2, 1999, p. 379.

> SICILIANOS, Linos-Alexandre. La responsabilité de I’Etat pour absence de prévention et de répression des
crimes internationaux, In: ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit
international pénal. Paris: Pedone, 2000, p. 122.

 Conforme recorda Sicilianos, o juizo sobre a diligéncia devida depende da anélise do caso concreto, mas para
sua verificagdo normalmente levam-se em conta trés elementos, quais sejam, a importancia do bem juridico a
proteger, o conceito de “razoavel” e a probabilidade de perpetragdo do crime que se deve impedir. SICILIANOS,
Linos-Alexandre. La responsabilité de I’Etat pour absence de prévention et de répression des crimes
internationaux, In: ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit international
pénal. Paris: Pedone, 2000, p. 125.
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responsabilizacdo internacional. A violagdo nao ocorre, contudo, por 6bvio, se o resultado nao
se produzir por impedimento inerente ou intrinseco a propria obrigacao (e.g. clausula
impeditiva de extradi¢io).*

Quanto as fontes, a obrigagdo pode decorrer tanto de tratado quanto do costume
internacional,” embora recentemente venha-se destacando o papel das resolucdes de
organismos internacionais, especialmente da Organizagdo das Nagdes Unidas.*®

A obrigacgdo convencional de extraditar geralmente deriva de tratados exclusivamente
processuais — bilaterais ou multilaterais — ndo destinados a um crime especifico. Isso porque
os tratados temadticos, que regulam a prevengdo e a repressdo de determinados crimes
transnacionais especificos,”’ geralmente estabelecem obrigacdes alternativas de extraditar ou
processar os autores daqueles delitos, o que abre aos Estados uma faculdade de escolher a
extradicdo como forma de cumprimento da obrigacdo de repressdo, mas nao de adota-la
obrigatoriamente, em detrimento da persecugio penal interna.*®

Os tratados tematicos normalmente versam sobre aspectos penais materiais e
processuais, incluindo dispositivos sobre tipificacdo, previsdo de penas, jurisdicdo e
cooperagdo juridica internacional. A interferéncia em temas processuais tem por objetivo
conferir maior efetividade a esses instrumentos em consonancia com sua finalidade, a saber, a
de promover a prevencao e a repressao de certas condutas criminosas nos territorios de suas
Partes. Por outro lado, ao tratarem, ainda que superficialmente, de direito penal material,

tentam assegurar a dupla incriminagdo, promovendo-a, com vistas a criar entre as Partes

* A respeito dos impedimentos licitos & efetivagdo da extradigdo e sua aplicabilidade na repressio do terrorismo,
ver o Capitulo 10, infra.

. Capitulo 1, supra.

% O lugar dos atos das organizagdes internacionais entre as fontes de direito internacional é um ponto cada vez
mais pacifico na doutrina e na jurisprudéncia internacionais (ver, por todos TRINDADE, Ant6énio Augusto.
International law for humankind: towards a new jus gentium (I). Recueil des Cours de I’Académie de Droit
International de la Haye, v. 316, 2005, pp. 166-168 e 246-248). Entretanto, ndo ha que se perder de vista que,
em se tratando de “direito derivado”, a for¢a normativa, exigibilidade e coercitividade desses atos dependem dos
poderes conferidos a organizag@o em seu tratado constitutivo. De acordo com Soares, “a matéria tem sofrido
grande evolugdo, a partir da atuagdo das organizagdes intergovernamentais, sobretudo por sua crescente
importancia nas relagdes internacionais, com destaque para a ONU. A rigor, numa primeira abordagem, somente
o Conselho de Seguranca da ONU e as organizagdes de integragdo econdmica regional, particularmente as do
tipo mercado comum (relembre-se que elas inauguraram o denominado Direito Supranacional), teriam o poder
de emitir atos unilaterais com for¢a de normas de Direito Internacional, os quais, assim, seriam suas fontes”.
SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de direito internacional publico. Sdo Paulo: Atlas, v. 1, 2002, pp. 117-
121. Em razdo de sua especificidade na luta contra o terrorismo, o papel das resolugdes do CSNU na instituigdo
de obrigacdes internacionais para a prevengao e a repressao do terrorismo serd examinado com mais detalhes no
Capitulo 5, infra.

7y Capitulo 1, supra, e, para o caso do terrorismo, o Capitulo 4, infra.

2 A alternativa a extradi¢io ¢ a efetiva persecugdo penal do individuo pelo proprio Estado que é chamado a
extradita-lo. Nessas condi¢des — e como se vera no Capitulo 8, infra — a obrigag@o de extraditar criminosos pode
constituir obrigacao alternativa a de processa-los e julga-los, situando-se, pois, no marco da obrigacdo genérica
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contratantes um padrdo minimo de regras que permitam a repressdao uniforme daqueles
delitos.

Por essa mesma razdo, a utilizacdo exclusiva de tratados genéricos de extradicdo —
bilaterais ou multilaterais — enfrenta o risco da incompatibilidade entre os direitos internos, no
que diz respeito ao respaldo necessario de fundo penal material para a efetivacdo da
cooperacdo (ex: dupla incriminacio, pena minima etc.).” Esses instrumentos constituem, no
entanto, importante apoio residual complementar aos tratados tematicos e, por apresentarem
regras mais pormenorizadas sobre extradi¢do, suprem lacunas e conferem maior seguranga
juridica e clareza a obriga¢dao no que se refere aos procedimentos, requisitos e impedimentos
pertinentes. Assim sendo, podem assumir papel importante na configuragdo da
responsabilidade internacional do Estado por auséncia de cooperagdo.*’

A obrigagdo pode ter fonte costumeira, desde que presentes os elementos necessarios
para tanto (opinio iuris e pratica reiterada dos Estados).”’ Tal consideragio ¢ especialmente
relevante no caso de crimes internacionais em sentido estrito, com relacdo aos quais a
obrigagdo de prevencio e de repressdo assume contetdo costumeiro geral (erga omnes),” em
decorréncia da violagdo qualificada (ou perspectiva de violacdo qualificada) de norma de ius
cogens, vinculando a totalidade dos Estados, tanto no que se refere ao seu viés material (e.g.
de tipificagdo da conduta) quanto processual, na dimensdo da cooperacdo juridica
interestatal.*

Visto o tratamento geral dado pelo direito internacional ao tema da prevencdo e da
repressao da criminalidade transnacional — e, a sua luz, o lugar do instituto da extradi¢cdo —, e
antes de passar a andlise da implementacdo da extradicdo como expressdo da obrigagdo

. . ~ . . 34 . . .
internacional de repressdo do crime de terrorismo,” importa examinar o lugar do terrorismo

aut dedere aut iudicare, que, como qualquer obrigacdo internacional, pode ter também fonte convencional ou
costumeira.

¥ A respeito desses principios, veja-se o Capitulo 9, infra.

3% Foi, de fato, com base num tratado bilateral genérico sobre cooperago juridica em matéria penal (no caso, de
auxilio matuo em matéria penal) entre o Djibuti e a Franga que a Corte Internacional de Justi¢a condenou a
Franca por violagdo da obrigagdo de cooperar. Corte Internacional de Justiga. Caso sobre Certas Questdes de
Assisténcia Mutua em Matéria Penal (Djibuti v. Franga), j. 4 jun. 2008.

3! A respeito desses elementos no que tange a prevengio e a repressio do terrorismo, vejam-se os Capitulos 6 e
7, infra.

32 . Capitulo 1, supra, e, com relagdo ao terrorismo, o Capitulo 6, infia.

33 Sem prejuizo de haver também uma obrigagdo de cooperagio com instancias ou tribunais internacionais. A
fonte da obrigacao (quanto a sua extensdo e forma, ndo obrigatoriedade) pode estar, portanto, nesse caso,
também em convengdes internacionais (ex. Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional) ou em resolugdes
do Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas (ex: Tribunais ad hoc para a Antiga lugoslavia e para Ruanda).
Esses instrumentos tratam tanto da dimensdo material dos crimes quanto processual, no que tange a cooperagao
entre os Estados Partes e o Tribunal, para a repressdo dos crimes que regulam.

* Parte I11.
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no direito penal transnacional,®” a fim de que se determine de que forma suas especificidades
podem condicionar os principios e as obrigagdes internacionais aplicaveis ao direito

extradicional.

35 Parte 1L
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2 OBRIGACAO INTERNACIONAL DE REPRESSAO DO TERRORISMO: O
TERRORISMO NO DIREITO PENAL TRANSNACIONAL

2.1. A Criminalizacdo e a Internacionalizacédo do Terrorismo

2.1.1 Nocédo do fendmeno do terrorismo e sua progressiva criminalizacdo

Poucos termos no discurso moderno suscitam tanta polémica e reagdes emocionadas
quanto “terrorismo”.”° Tal fato — diretamente ligado a forte dimensdo politica inerente ao ato
terrorista — tem dificultado sobremaneira o processo de criminalizagdo do terrorismo com
base no direito penal internacional e no direito internacional penal.”® Paradoxalmente, nota-se
clara tomada de consciéncia progressiva, ja despertada ha algumas décadas, no sentido de que
o terrorismo ¢ um problema grave, que deve ser combatido com mais eficacia pelos direitos
interno e internacional.*

Apesar de a palavra “terrorista” ter sido usada pela primeira vez no Século XVIII para
designar um método de agao politica — qualificando o regime conduzido por Robespierre, em
seguimento a Revolugdo Francesa —*° atos terroristas acompanham a humanidade desde a
Antigiiidade. Aos zelotas ou sicarios, na Palestina dos primeiros anos da era crista, e a seita

islamica dos “hashishins”, do Século XI,*' pode-se atribuir ja a pratica de terrorismo, assim

entendido, no senso comum, como emprego ou ameaca de violéncia para intimidar a

3 BARNIDGE JR. Robert P. Terrorism: arriving at an understanding of a term. In: GLENNON, Michael J.,
SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus
Nijhoff, 2008, p. 157.

37 Conforme ja expressou o Grupo de Trabalho da Sexta Comissdo da AGNU para auxiliar o Comité Ad Hoc na
elaboragdo de uma Convengdo Abrangente sobre Terrorismo Internacional, “terrorism is, in most cases,
essentially a political act. It is meant to inflict dramatic and deadly injury on civilians and to create an
atmosphere of fear, generally for a political or ideological (whether secular or religious) purpose. Terrorism is a
criminal act, but it is more than mere criminality. To overcome the problem of terrorism it is necessary to
understand its political nature as well as its basic criminality and psychology”. HAFNER, Gerhard. The
definition of the crime of terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism:
the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 36.

3 . Capitulos 4 e 6, infra.

3 J4 em 1938, Sottile, fazendo referéncia ao flagelo do “crime de terrorismo”, afirmava que “I’intensification de
I"activité terroriste depuis quelques annés fait du terrorisme un des problémes les plus actuels”. SOTTILE,
Antoine. Le terrorisme international. Recueil des Cours de 1’Académie de Droit International de la Haye, v. 65,
II1, 1938, p. 91; KLEIN, Pierre. Le droit international a I’épreuve du terrorisme. Recueil des Cours de
I’Académie de Droit International de la Haye, v. 321, 2006, p. 218.

40 GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international. Recueil des Cours de I’Académie de Droit
International de la Haye, v. 215,111, 1989, p. 296.

I CHALIAND, Gérard, BLIN, Arnaud. Zealots and assassins. In: . The history of terrorism: from
antiquity to Al Qaeda. Berkeley: University of California Press, 2007, pp. 55 e ss.
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populacdo por meio da difusdo do terror*” e do medo generalizado, para atingir fins
politicos.*® Com os atentados dos nihilistas, na Russia, e dos anarquistas, por toda a Europa, a
partir dos anos 1880, o termo “terrorismo” iria ingressar na linguagem comum corrente para
aludir a uma estratégia de insurgéncia violenta contra o Estado, com vistas a levar os
. ~ 44 fet ;
governantes a adotar um determinado curso de ag¢@o.”" Sua caracteristica marcante ¢ o fato de
¢ . : Lo ~ . : . s 45
que seus “efeitos psicoldgicos sdo desproporcionais aos resultados puramente fisicos”.
Essa nocdo preliminar — de que o terrorismo constitui método de emprego ou ameacga
de violéncia grave para provocar um estado de terror na populacdo, com motivagdo e
s L4 . /4 M /4 4 . . 4 .
finalidade politica ou ideolégica — ser-nos-4 util como um ponto de partida,*® muito embora

esteja claro que, para fins de repressdo penal, uma definicdo precisa haveria que ser

construida. Ha que se ressaltar que a palavra “terrorismo” € usada, na linguagem corrente, nas

2 Sorel define “terror” como “un sentiment de peur incontrélée qui annihile la volonté et crée une psychose”.
SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du terrorisme? In: BANNELIER, Karine,
CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit international face au
terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, p. 67.

# A motivagio politica é normalmente entendida em sentido amplo, incluindo razdes religiosas e étnicas. O
componente politico, ao lado do uso de violéncia e da intengdo de difundir medo constituem elementos comuns
reincidentes em conceitos de terrorismo utilizados por lingiiistas, politicos e textos oficiais a respeito do assunto.
Veja-se, nesse sentido, MERARI, Ariel. Terrorism as a strategy of insurgency. In: CHALIAND, Gérard, BLIN,
Arnaud. The history of terrorism: from antiquity to Al Qaeda. Berkeley: University of California Press, 2007, pp.
13-14.

“ GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international. Recueil des Cours de I’Académie de Droit
International de la Haye, v. 215, 111, 1989, p. 296.

* ARON, Raymond. Paz e guerra entre as nagées. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, Instituto de
Pesquisa de Relagdes Internacionais/Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo, 2002, p. 242. Vejam-
se também MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1978, pp. 144-145; KLEIN, Pierre. Le droit international a I’épreuve du terrorisme. Recueil des Cours de
I’Académie de Droit International de la Haye, v. 321, 2006, p. 220; SAUL, Ben. Defining terrorism in
international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 314-315.

% Um ponto de partida, mesmo que com base em nogio ndo estritamente juridica, é conveniente e necessario a
priori, na condi¢ao de uma “defini¢do operacional”, quando pode ser fornecida por areas ndo juridicas como a
ciéncia politica. Nesse sentido, vejam-se SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du
terrorisme? In: BANNELIER, Karine, CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara
(Org.). Le droit international face au terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, p. 41; SUR,
Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et
droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 3. Mesmo
Bassiouni — que chegou a afirmar que uma defini¢do de terrorismo ¢ “desnecessdaria e irreal” — cré que € possivel
desenvolver uma defini¢cdo de trabalho extraida dos elementos daquele fendmeno multifacetado. BASSIOUNI,
M. Cherif. Crimes of terror violence. In: BASSIOUNI, M. Cherif (Org.). International Criminal Law. 2. ed.
Ardsley: Transnational Publishers, vol. 1, 1999, p. 771-772. De todo modo, a nog@o operacional que ora se adota
se coaduna com elementos extraidos de um conjunto de instrumentos juridicos internacionais como convengoes
internacionais e resolucdes de organismos internacionais sobre terrorismo, na linha do que considera Cassese
como elementos rusticos de uma defini¢do geralmente aceita de terrorismo, a saber: i) atos normalmente
criminalizados por direitos penais internos, ii) com o objetivo de provocar um estado de terror na populagdo ou
de coagir um Estado ou uma organizagao internacional a tomar algum curso de agdo, que sejam iii) politica ou
ideologicamente motivados. CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University
Press, 2008, p. 165. Para uma analise de cunho politico mais aprofundada do fendmeno do terrorismo em
comparagdo com outras estratégias de insurgéncia, como a guerra de guerrilha ou a guerra convencional, veja-se
MERARI, Ariel. Terrorism as a strategy of insurgency. In: CHALIAND, Gérard, BLIN, Arnaud. The history of
terrorism: from antiquity to Al Qaeda. Berkeley: University of California Press, 2007, pp. 12-51.
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acep¢des mais variadas possiveis, por referir-se a fendmeno diversificado e multiforme.*’
Uma delas ¢, por exemplo, a de “terrorismo de Estado”, que ndo serd examinada aqui por
razdes metodoldgicas e uma vez que o ilicito a que o termo normalmente se refere ¢ regido
por normas bem definidas do direito internacional dos direitos humanos, do direito
internacional humanitario e da responsabilidade internacional do Estado.*®

O terrorismo ¢, assim, um fato ou fenomeno apreensivel pelas ciéncias politicas e
sociais, que pode ser ou ndo criminalizado pelos direitos penal e internacional, criminaliza¢ao
essa entendida como tipificagdo ou descri¢gdo normativa da conduta reprovavel, suscetivel de
sanc¢do mediante a imposi¢do de uma pena previamente determinada a seu autor.”’

A criminalizagdo inicia-se, em regra, nos direitos penais internos, quando os Estados
constatam a necessidade de prevencdo e repressdo de condutas profundamente lesivas a vida
social, que violam bens juridicos de fundamental importancia tutelados por seus
ordenamentos internos. O aperfeicoamento de mecanismos de direito processual penal
internacional — relativos ao estabelecimento da jurisdi¢do penal extraterritorial e a cooperagao
juridica internacional em matéria penal, objetos do direito penal internacional — ocorre,
normalmente, em se tratando de condutas com freqiiente incidéncia transfronteiriga,”® quando
os Estados convencionam agdes coordenadas para evitar a impunidade. Essas iniciativas no
campo do direito penal internacional podem impulsionar a criminalizagdo daquelas condutas
nos ordenamentos internos dos Estados que dela participam, se ainda nio o haviam feito.”' Se
o bem juridico tutelado for ainda de fundamental importdncia para a comunidade
internacional como um todo, a criminalizagdo é levada a efeito pelo direito internacional
penal.”

Tipificar a conduta e cominar-lhe uma san¢do sdo pressupostos fundamentais para o

combate ao terrorismo pelo direito penal. Realizadas de forma espontanea pelos Estados ou

47 SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du terrorisme? In: BANNELIER, Karine,
CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit international face au
terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, p. 39; SAUL, Ben. Defining terrorism in
international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 1-7.

* O terrorismo causado por individuos ou organizagdes ndo-estatais, por sua vez, esta no foco da tese. Afronta a
obrigagdo estatal primaria de prevenir e reprimir a criminalidade transnacional e exige do direito penal
transnacional uma resposta adequada (cf. Parte I, supra).

* Sobre especificidades da criminalizagio de condutas pelo direito internacional penal, veja-se o Capitulo 6,
infra.

> Como, por exemplo, trafico de drogas, contrabando, trafico de pessoas, lavagem de dinheiro.

> A respeito da obrigagdo de criminalizagdo de condutas reprimidas por tratados internacionais, veja-se a Parte I,
supra.

52 Vejam-se os capitulos 1, supra, e 5, infra.
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em decorréncia de uma norma internacional convencional ou costumeira,5 3

a tipifica¢do da
conduta terrorista ¢ a previsao de uma pena correspondente fazem-se necessdrias para a
satisfacdo do principio da legalidade (nullum crimen, nulla poena sine lege), viabilizando,
pois, o exercicio da jurisdi¢gdo penal interna e a persecucdo criminal do réu por tribunais
nacionais.™

A criminalizagdo do terrorismo nos direitos internos nao tem, contudo, ocorrido de
modo uniforme, o que ndo contribui muito para a formacdo de uma definicdo internacional
geral de terrorismo no plano do direito penal internacional ou para a sua criminalizagdo no
marco do direito internacional penal.”> Como afirma Sorel:

Si, bien souvent, des concepts obscurs en droit international apparaissent
plus nettement dans ’ordre interne des Etats en raison des éléments
constitutifs de ces derniers et de 1’existence d’un ordre juridique effectif,
ceci ne semble pas se confirmer pour le terrorisme.

As diferencas de abordagem do tema pelos varios ordenamentos nacionais sdo
tributarias do fato de que o terrorismo, em comparacdo com outras condutas, possui forte
carater politico, e os distintos paises, com realidades diversas, t€ém seus proprios interesses e
prioridades no enfoque do assunto e na eventual tipificagdo do terrorismo ou de condutas
terroristas.”’ Nesse sentido, o método de agio e a motivagdo politica da conduta, que podem
ser considerados elementos essenciais diferenciais do ato terrorista e agravar a pena

normalmente prevista para crimes comuns, podem ser encarados por alguns paises, em

33 Como se vera mais adiante (Capitulos 4, 5 e 6), em consondncia com o exposto na Parte I, supra, uma
obrigagdo de criminalizagdo do terrorismo no direito interno pode advir de convengdes internacionais de direito
penal internacional, de Resolugdes do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas ou do direito internacional
penal costumeiro.

>* KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 227; KLEIN, Pierre. Le
droit international a 1’épreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’Académie de Droit International de la Haye,
v. 321, 2006, pp. 261-263; SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J.,
SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus
Nijhoff, 2008, pp. 13 e 20.

> HAFNER, Gerhard. The definition of the crime of terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International
cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism.
Aldershot: Ashgate, 2006, p. 35; GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international. Recueil des Cours de
I’Académie de Droit International de la Haye, v. 215, 111, 1989, p. 300; KOLB, Robert. The exercise of criminal
jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms
against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 228.

%0 SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du terrorisme? In: BANNELIER, Karine,
CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit international face au
terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, p. 52.

°7 Diante da afirmagdo de Cassese de que a maioria das legislagdes nacionais trata do terrorismo sob o mesmo
enfoque (CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 165;
CASSESE, Antonio. Terrorism as an international crime. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international
law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 216), Saul lembra que o jurista italiano s6 apresenta quatro
exemplos de democracias ocidentais semelhantes (EUA, Reino Unido, Canada e Australia). SAUL, Ben.
Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 262.
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determinados contextos, como circunstancias atenuantes ou até mesmo afastar a punibilidade
da conduta. Trata-se da polémica quanto as excegdes ao terrorismo, suscetivel de gerar
consideraveis discrepancias entre as legislacdes nacionais e responsavel pela dificuldade em
chegar-se a uma defini¢iio convencional global sobre terrorismo.’® Os Estados podem decidir-
se também por ndo tipificar o terrorismo como crime autonomo — na medida em que condutas
que subjazem a atos terroristas ja estdo normalmente criminalizadas (e.g. homicidios, lesdes
corporais, seqiiestros) — e concentrar-se, por exemplo, na produ¢do de normas para a
prevencao do terrorismo, para o desenvolvimento do direito processual penal nesse campo ou
que permitam a aplicacio de san¢des a Estados que ddo guarida a terroristas.” Pode ocorrer,
igualmente, de um mesmo pais adotar mais de uma defini¢do de terrorismo, nado
necessariamente para tipificd-lo como crime autdbnomo, mas para possibilitar a adog¢do de
normas especiais em procedimentos envolvendo terroristas, a depender da situacdo e do
objetivo desejado, como a inversdo do 6nus da prova em inquéritos e processos criminais,
agravamento de penas, regras especiais para congelamento e perdimento de bens, em direito
migratério e no direito de refugiados.®

Saul propde a divisdo das legislagdes nacionais sobre terrorismo em trés grupos, a
saber: 1) legislagcdes que nao criminalizam o terrorismo como crime autdbnomo e que reprimem
o fendmeno mediante a punicdo de condutas tipificadas como crimes comuns (e.g.
homicidios, lesdes corporais, seqiiestros); ii) legislagdes que criminalizam o terrorismo como
crime auténomo constituido por um Unico elemento; iii) legislagdes que criminalizam o
terrorismo como crime auténomo constituido de vérios elementos ou elementos compostos.®’

Para o primeiro grupo,”® elementos diferenciadores do terrorismo como motivagdo

politica ou o objetivo de intimidar ndo tém relevancia especifica para a constituicdo de um

%y, Capitulo 4, infra.

% GUILLAUME, Gilbert. Terrorisme et droit international. Recueil des Cours de I’Académie de Droit
International de la Haye, v. 215, 111, 1989, p. 300.

% SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 262.

' SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 264. Uma
classifica¢@o por numero de elementos constitutivos na defini¢do é também operada por Kolb. KOLB, Robert.
The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing
international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, pp. 234-240. Sobre a situacdo do direito
brasileiro, ver o item 3.2, infra.

62 Afeganistdo, Andorra, Angola, Antigua e Barbuda, Bahamas, Bahrain, Barbados, Benim, Botsuana, Butdo,
Brasil, Brunei, Burundi, Cameroun, China, Costa Rica, Cote d’Ivoire, Cuba, Dominica, Eritréia, Fiji, Gabao,
Gana, Granada, Guatemala, Haiti, Indonésia, Jamaica, Japao, Quénia, Kuait, Laos, Republica Democratica do
Congo, Lesoto, Libia, Madagascar, Malasia, Malta, Micronésia, Moldova, Miamar, Namibia, Nauru, Nova
Zelandia, Niger, Nigéria, Palau, Panama, Papua-Nova Guiné, Paraguai, Filipinas, Polonia, Reptblica do Congo,
Coréia, Ruanda, Sao Cristovao e Neves, Santa Lucia, Sao Tomé e Principe, Samoa, Sdo Marino, Arabia Saudita,
Senegal, Seychelles, Serra Leoa, Cingapura, [lhas Salomao, Somalia, Sri Lanka, Suriname, Suazilandia, Suiga,
Tanzania, Timor Leste, Trinidad e Tobago, Tuvalu, Ucrania, Uruguai, Vanuatu, Venezuela, Iémen, Zambia.
SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 264.
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crime autdbnomo. A caracterizagao de atos terroristas como crimes comuns pode ser feita
expressamente, contudo, para evitar sua classificagdo como crimes politicos, o que excluiria a
punibilidade da conduta. Muitos desses paises possuem legislacdo sobre seguranga nacional e
ordem publica, de repressdo a associacdo criminosa, subversdo ou ameagas a ordem
constitucional, que prevéem a puni¢cdo de atos que poderiam ser definidos como terroristas,
mas que nao sao tipificados autonomamente como tal. A jurisdi¢do ¢ normalmente territorial,
n3o havendo previsdo de jurisdigdo universal.®’

As legislacdes do segundo grupo definem terrorismo com base em um Unico elemento
diferenciador, seja o intuito de aterrorizar ou intimidar pessoas seja o de coagir ou intimidar
um Estado ou uma organizagdo internacional,” independentemente de motivacio politica.®

Ja& as do terceiro grupo exigem a presenga de multiplos elementos para a configuragao
do crime de terrorismo. Alguns paises tipificam terrorismo como violéncia que difunde o
medo entre civis, com vistas a ameagar a ordem publica, a seguranga, a paz ou a Constituicao
ou, ao contrario, como violéncia que ameaca a ordem para difundir medo na populagdo
civil.®® O método da difusdo do medo na populagio civil pode ter também, para algumas
legislagdes, o objetivo de coagir um Estado ou uma organizagdo ou ameagar os valores desse
Estado ou dessa organizacdo.®’ Outros paises tipificam o terrorismo como violéncia de
motivacao politica, com o objetivo de coagir um Governo ou uma organizacao internacional
ou de intimidar uma populagio ou civis.”® Ha também aqueles que o consideram como atos
que causam sérios danos ao Estado, intimidam a populacdo, coagem um Governo ou uma
organizagdo internacional ou destroem estruturas fundamentais.®

Em termos numéricos, estima-se que quase a metade da totalidade dos paises pune o

terrorismo sob a forma de crime comum e, da metade restante, metade o tipifica com recurso

53 Os Estados compreendidos nesse grupo geralmente complementam seu arcabougo normativo ratificando
convengdes setoriais sobre terrorismo. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford
University Press, 2006, pp. 264-265.

6 Albania, Argélia, Colombia, Chipre, Equador, El Salvador, Libano, Siria, Tunisia, Hungria, Letonia,
Mongolia, Azerbaijdo, Belarus, Bolivia, Chile, Litiania, Mogambique, Tailandia, Tonga, Republica Tcheca,
Arménia, Guatemala, Malasia, Nicaragua, Eslovaquia, Africa do Sul, Espanha, Turquia, Vietnd, Zimbabue. Apud
SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 266.

5 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 266-267.

% Dinamarca, Djibuti, Macedonia, Franga, Guiné, Jordania, Marrocos, Peru, Qatar, Roménia, Senegal, Sérvia,
Eslovénia. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 267.
57 Ird, Croécia, México. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press,
2006, p. 268.

6% Australia, Belize, Canadé, Paquistdo. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford
University Press, 2006, p. 268.

%925 paises europeus, em conformidade com a Decisdo Quadro da Unido Européia, de 2002 (muito embora
possa haver variagdes em sua implementagdo). SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford:
Oxford University Press, 2006, pp. 267-268.
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a um unico elemento diferenciador constitutivo e a outra metade, com mais de um elemento.”’
Essa relacdo tende a se alterar, eis que, antes de 11 de setembro de 2001, era bem maior a
proporcao de Estados que ndo tipificavam o terrorismo como crime auténomo. Desde entdo,
esse numero tem caido em razao da imposi¢do da criminalizagdo do terrorismo pelo Conselho
de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU)’' e correspondente pressio, nesse sentido, do
Comité Antiterrorismo.”

Em 2002 e 2005, a Organizagdo das Nacgdes Unidas publicou compilacdo de
disposicdes legislativas e regulamentares nacionais relativas a prevengdo e a eliminagao do
terrorismo internacional, preparada pela Divisdo de Codificagdo do Escritério de Assuntos
Juridicos das Na¢des Unidas, em cumprimento ao disposto no paragrafo 10 (b) da Declaracao
sobre as Medidas para Eliminar o Terrorismo Internacional, anexo a Resolugdo 49/60, de 9 de
dezembro de 1994, da Assembléia Geral das Nagoes Unidas (AGNU), com a finalidade de
“disponibilizar material de referéncia e contribuir, assim, para o refor¢o da cooperagdo
internacional na luta contra o terrorismo”.”> Os volumes reunem dispositivos legais de 133

: vz
paises, entre eles o Brasil.

2.2 O terrorismo no direito interno brasileiro

A Constituigdo brasileira de 1988 consagra, em seu Art. 4°, VIII, entre os principios

que regem a Republica Federativa do Brasil em suas relagdes internacionais, o “repudio ao

" SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 268.

"' Ver, por todas, as Resolugdes 1373 (2001) e 1624 (2005), do Conselho de Seguranga, e o Capitulo 5, infia.

72 A respeito do Comité Antiterrorismo, veja-se o item 5.2, infra.

 ORGANIZACAO das Nagdes Unidas. National laws and regulations on the prevention and suppression of
international terrorvism/Dispositions législatives et réeglamentaires nationales relatives a la prévention et a
[’élimination du terrorisme international. Nova York: ONU, 1* parte, 2002; ORGANIZACAO das Nagdes
Unidas. National laws and regulations on the prevention and suppression of international terrorism/Dispositions
législatives et réglamentaires nationales relatives a la prévention et a I’élimination du terrorisme international.
Nova York: ONU, 2° parte (A-L), 2005. ORGANIZACAO das Nagdes Unidas. National laws and regulations
on the prevention and suppression of international terrorism/Dispositions législatives et réeglamentaires
nationales relatives a la prévention et a |'élimination du terrorisme international. Nova York: ONU, 2° parte
(M-2), 2005.

™ Sio citados ndo s6 dispositivos que fazem referéncia expressa ao terrorismo, mas que, dirigidos a crimes
comuns, poderiam ser usados para sua repressao penal. No caso do Brasil, além da Constituigdo e do Codigo
Penal, mencionam-se a Lei n. 6.815/80, a Lein. 7.170/83, a Lei n. 8.072/90, a Lei n. 9.613/98, a Lei n. 9.034/95
(que dispoe sobre a utilizagdo de meios operacionais para a prevencao e repressao de agdes praticadas por
organizagdes criminosas, mas que ndo menciona expressamente o terrorismo) e a Lei n. 10.446/02 (que dispde
sobre infracdes penais de repercussdo interestadual ou internacional que exigem repressao uniforme, entre as
quais seqiiestro, carcere privado e extorsdo mediante seqiiestro “se o agente foi impelido por motivacao
politica”™).
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terrorismo”, e dispde, no Art. 5°, XLIII, que a lei considerard o terrorismo ‘“crime”
inafiangavel e insuscetivel de graca ou anistia.”

A Lei n. 8.072, de 25 de julho de 1990 — que dispde sobre crimes hediondos nos
termos do Art. 5°, XLIII, da Constituicdo Federal (LCH) — preceitua que “os crimes
hediondos,”® a pratica da tortura, o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins e o
terrorismo sdo insuscetiveis de anistia, graca, indulto e fianca”,”’ e estabelece regras
especificas de cumprimento de pena para aqueles casos.”

A Lei n. 9.613, de 3 de margo de 1998, tipifica, no Art. 1°, “lavagem” ou ocultagio
de bens, direitos e valores (“Lei sobre Lavagem de Dinheiro” — LLD), e inclui o “terrorismo e
seu financiamento” entre os “crimes” que lhe podem dar causa (inciso II).*

Outra norma que faz referéncia expressa a “crime de terrorismo” ¢ a Lei
Complementar n. 105, de 10 de janeiro de 2001, sobre sigilo de institui¢des financeiras, que,
no paragrafo 4° do Art. 1°, determina que podera ser decretada a quebra do sigilo bancario em

se tratando de “crime de terrorismo”."!

" Verbis: “A lei considerara crimes inafiancaveis e insuscetiveis de graga ou anistia a pratica da tortura, o trafico
ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles respondendo
os mandantes, os executores ¢ os que, podendo evita-los, se omitirem”.

76 3o considerados crimes hediondos (Art. 1°): i) homicidio, quando praticado em atividade tipica de grupo de
exterminio, ainda que cometido por um s6 agente, e homicidio qualificado; ii) latrocinio; iii) extorsdo qualificada
pela morte; iv) extorsdo mediante seqiiestro e na forma qualificada; v) estupro; vi) atentado violento ao pudor;
vii) epidemia com resultado morte; viii) falsificacdo, corrupcao, adulteragdo ou alteracdo de produto destinado a
fins terap€uticos ou medicinais; ix) genocidio, tentado ou consumado.

" Art. 2°, caput e incisos I e II.

8 Os quatro paragrafos do Art. 2° dispdem sobre o cumprimento da pena e outras regras processuais, verbis:

“§ 1° A pena por crime previsto neste artigo sera cumprida inicialmente em regime fechado.

§ 2° A progressédo de regime, no caso dos condenados aos crimes previstos neste artigo, dar-se-a apos o
cumprimento de 2/5 (dois quintos) da pena, se o apenado for primario, e de 3/5 (trés quintos), se reincidente.

§ 3° Em caso de sentenga condenatdria, o juiz decidira fundamentadamente se o réu podera apelar em
liberdade.

§ 4° A prisdo temporéria, sobre a qual dispde a Lei n° 7.960, de 21 de dezembro de 1989, nos crimes previstos
neste artigo, terd o prazo de 30 (trinta) dias, prorrogavel por igual periodo em caso de extrema e comprovada
necessidade”.

7 Com redagdo dada pela Lei n. 10.701, de 9 de julho de 2003,

80 Art. 1° Ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagdo, disposi¢do, movimentagio ou propriedade de
bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de crime:

I - de trafico ilicito de substancias entorpecentes ou drogas afins;

II — de terrorismo e seu financiamento;

III - de contrabando ou trafico de armas, muni¢des ou material destinado a sua produgéo;

IV - de extorsdo mediante seqiiestro;

V - contra a Administragdo Publica, inclusive a exigéncia, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, de
qualquer vantagem, como condi¢@o ou preco para a pratica ou omissao de atos administrativos;

VI - contra o sistema financeiro nacional;

VII - praticado por organizag@o criminosa.

VIII — praticado por particular contra a administracdo publica estrangeira (arts. 337-B, 337-C e 337-D do
Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cédigo Penal).

Pena: reclusio de trés a dez anos e multa.

81 Art. 1° As instituicdes financeiras conservardo sigilo em suas operagdes ativas e passivas e servicos prestados.

§ 1° Sdo consideradas institui¢des financeiras, para os efeitos desta Lei Complementar:
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Outras leis internas ndo chegam a referir-se ao terrorismo como “crime”, mas fazem
mencao ao fenomeno para fins diversos.

Assim € que, por exemplo, a Lei n. 7.170, de 14 de dezembro de 1983 — a “Lei de
Seguranca Nacional” (LSN) —, utiliza o termo “atos de terrorismo” em seu Art. 20, ao
criminalizar a seguinte conduta:

Devastar, saquear, extorquir, roubar, seqiiestrar, manter em carcere privado,
incendiar, depredar, provocar explosdo, praticar atentado pessoal ou atos de
terrorismo, por inconformismo politico ou para obtengdo de fundos
destinados a manutencdo de organizagdes politicas clandestinas ou
subversivas.

Pena: reclusdo, de 3 a 10 anos. *

J& a Lei n. 6.815, de 19 de agosto de 1980 — Estatuto do Estrangeiro —, ao vedar a
extradicdao por crime politico no Art. 70, VII, dispde, em seu paragrafo 3°, que “o Supremo
Tribunal Federal podera deixar de considerar crimes politicos os atentados contra Chefes de
Estado ou quaisquer autoridades, bem assim os atos de anarquismo, terrorismo, sabotagem,
seqiiestro de pessoa, ou que importem propaganda de guerra ou de processos violentos para

subverter a ordem politica ou social”.

I — os bancos de qualquer espécie;

II — distribuidoras de valores mobiliarios;

IIT — corretoras de cambio e de valores mobiliarios;

IV — sociedades de crédito, financiamento e investimentos;

V — sociedades de crédito imobiliario;

VI — administradoras de cartdes de crédito;

VII - sociedades de arrendamento mercantil;

VIII — administradoras de mercado de balco organizado;

IX — cooperativas de crédito;

X — associagdes de poupanga e empréstimo;

XI — bolsas de valores e de mercadorias e futuros;

XII — entidades de liquidagdo e compensagio;

XIII — outras sociedades que, em razao da natureza de suas operagdes, assim venham a ser consideradas pelo
Conselho Monetario Nacional.

[..]]

§ 4° A quebra de sigilo podera ser decretada, quando necesséria para apuragéo de ocorréncia de qualquer ilicito,
em qualquer fase do inquérito ou do processo judicial, e especialmente nos seguintes crimes:

I — de terrorismo;

IT — de trafico ilicito de substancias entorpecentes ou drogas afins;

IIT — de contrabando ou trafico de armas, muni¢des ou material destinado a sua produgio;

IV — de extorsdo mediante seqiiestro;

V — contra o sistema financeiro nacional;

VI — contra a Administragao Publica;

VII — contra a ordem tributaria e a previdéncia social;

VIII - lavagem de dinheiro ou ocultagdo de bens, direitos e valores;

IX — praticado por organiza¢do criminosa.

82 Paragrafo tnico - Se do fato resulta lesdo corporal grave, a pena aumenta-se até o dobro; se resulta morte,
aumenta-se até o triplo.
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Outro exemplo ¢ a Lei n. 9.474, de 22 de julho de 1997, que determina que nao se
beneficiardao da condi¢ao de refugiado os individuos que “tenham participado de atos
terroristas”.*

A Lei n. 10.744, de 9 de outubro de 2003, tampouco criminaliza o terrorismo, mas tao
somente autoriza a Unido a “assumir despesas de responsabilidades civis perante terceiros na
hipétese da ocorréncia de danos a bens e pessoas, passageiros ou nao, provocados por
atentados terroristas”. Nao obstante, a lei vai mais além que as demais, e propde uma
definicdo de “ato terrorista”, que entende como “qualquer ato de uma ou mais pessoas, sendo
ou ndo agentes de um poder soberano, com fins politicos ou terroristas, seja a perda ou dano
dele resultante acidental ou intencional”.®*

Apesar das referéncias a um “crime de terrorismo”, inclusive pela Constitui¢do, o
direito penal brasileiro ndo chegou a criminalizar o terrorismo, ndo tendo tipificado a conduta
de forma autonoma. A unica defini¢do de “ato terrorista” ¢ a constante da Lei n. 10.744/03,
que pretende servir aos fins daquele diploma, sem pretensdes de criminalizagdo da conduta.
Tal defini¢do deixa também, entretanto, muito a desejar: além de tautoldgica — ao conceituar
ato terrorista como ato “com fins terroristas” — ¢ extremamente ampla e, portanto, inadequada,
ao possibilitar também a identificacdo de ato terrorista como qualquer ato “com fins
politicos”.

Outras normas, ainda que de alcance penal ou processual penal, ndo definem
terrorismo nem financiamento de terrorismo e nem cominam-lhes pena correspondente, o que
prejudica a persecugdo penal no Brasil de individuos por comissdo de “crime de terrorismo”,
sob pena de violagdo do Art. 5°, XXXIX, CF, que consagra o principio da legalidade (“ndo ha

. . . - . 85
crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal”).

8 Art. 3° Nio se beneficiardo da condigio de refugiado os individuos que:

I - ja desfrutem de protecdo ou assisténcia por parte de organismo ou institui¢ao das Nagdes Unidas que ndo o
Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados - ACNUR;

IT - sejam residentes no territério nacional e tenham direitos e obrigagdes relacionados com a condi¢ao de
nacional brasileiro;

III - tenham cometido crime contra a paz, crime de guerra, crime contra a humanidade, crime hediondo,
participado de atos terroristas ou trafico de drogas;

IV - sejam considerados culpados de atos contrarios aos fins e principios das Na¢des Unidas.

8 Art. 1° Fica a Unifio autorizada, na forma e critérios estabelecidos pelo Poder Executivo, a assumir despesas
de responsabilidades civis perante terceiros na hipotese da ocorréncia de danos a bens e pessoas, passageiros ou
ndo, provocados por atentados terroristas, atos de guerra ou eventos correlatos, ocorridos no Brasil ou no
exterior, contra acronaves de matricula brasileira operadas por empresas brasileiras de transporte aéreo publico,
excluidas as empresas de taxi aéreo.

[..]

§ 4° Entende-se por ato terrorista qualquer ato de uma ou mais pessoas, sendo ou nio agentes de um poder
soberano, com fins politicos ou terroristas, seja a perda ou dano dele resultante acidental ou intencional.

% O principio da legalidade ou da reserva legal (nullum crimen, nulla poena sine lege), previsto também no Art.
1° do Cddigo Penal brasileiro, desdobra-se em quatro principios: o da anterioridade e da ndo-retroatividade in
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A interpretagdo a ser dada a esse dispositivo constitucional ¢ restritiva, devendo-se
entender por “lei” aquela emanada do Poder Legislativo federal,* respeitado o procedimento
estabelecido pela Constituigdo. Exclui-se, nesse sentido, a possibilidade de tipificagdo de
conduta por meio de medida provisoria, por exemplo.®’

Ainda que se considerasse, pois, em tese, a existéncia de uma norma de fonte
internacional, vinculante para o Brasil, que descrevesse suficientemente a conduta e a
considerasse como crime, sob a dtica do direito constitucional, o autor ndo poderia ser
processado criminalmente pela Justi¢a brasileira enquanto ndo houvesse lei penal de fonte
interna que tipificasse o fato e lhe cominasse uma pena correspondente.®®

Nessas condi¢des, ¢ forcoso concluir que os dispositivos das Leis n. 8.072/90 e
9.613/98 e da Lei Complementar n. 105/01, que se reportam ao terrorismo como “crime”, nao
tém eficacia. O mesmo vale para o Art. 5°, XLIII, da Constituigdo, no que tange ao “crime de
terrorismo”. Os comandos permanecem inaplicaveis até que seja promulgada uma lei penal
interna que tipifique o terrorismo — ou o financiamento do terrorismo, no caso da Lei n.
9.613/98 — como crime auténomo no direito brasileiro.

Tais consideracdes permitem situar o Brasil entre os paises que ndo tipificaram o
terrorismo como delito autobnomo, o que nao significa, por outro lado, que 1) responsaveis por
condutas que poderiam ser consideradas “terroristas” na linguagem corrente nao sejam
passiveis de punicdo pelo direito penal brasileiro, que ii) tribunais ou 6rgaos administrativos

brasileiros ndo possam evoluir um conceito de terrorismo, no sentido de viabilizar a aplicacao

pejus (nullum crimen, nulla poena sine lege praevia); o da proibi¢do da fundamentac@o ou do agravamento da
punibilidade pelo direito consuetudinario (nullum crimen, nulla poena sine lege scripta); o da proibigdo da
fundamentag¢@o ou da punibilidade por analogia (nullum crimen, nulla poena sine lege stricta); o da taxatividade
ou da certeza (nullum crimen, nulla poena sine lege certa). Ver por todos, nesse sentido, TOLEDO, Francisco de
Assis. Principios basicos de direito penal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1986, pp. 25-28. O principio ¢ também
consagrado em convengdes internacionais de direitos humanos, entre elas, o Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos, de 1966, Art. 9° (1) (“ninguém podera ser privado de sua liberdade, salvo pelos motivos
previstos em lei e em conformidade com os procedimentos™) e a Convencdo Americana de Direitos Humanos, de
1969, Art. 7° (2) (“ninguém pode ser privado de sua liberdade fisica, salvo pelas causas e nas condi¢des
previamente fixadas pelas Constitui¢des politicas dos Estados-Partes ou pelas leis de acordo com elas
promulgadas”) e Art. 9° (“ninguém pode ser condenado por agdes ou omissdes que, no momento em que forem
cometidas, ndo sejam delituosas, de acordo com o direito aplicavel. Tampouco se pode impor pena mais grave
que a aplicavel no momento da perpetragdo do delito. Se depois da perpetracdo do delito a lei dispuser a
imposi¢ao de pena mais leve, o delinqiiente sera por isso beneficiado™).

% O Art. 22, I, da CF, estabelece que “compete privativamente & Unido legislar sobre direito [...] penal”.

87 Art. 62, par. 1°, 1, b, da CF. Ver também MIRABETE, Julio Fabbrini. Manual de direito penal. 12. ed. Sio
Paulo: Atlas, 1997, pp. 53-54; DELMANTO, Celso, DELMANTO, Roberto, DELMANTO JUNIOR, Roberto.
Codigo Penal comentado. 4. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 4.

% Importante dizer que uma tal norma internacional seria suscetivel de gerar, para o Brasil, a obrigagio de
criminalizagdo da conduta internamente, sob pena de responsabilizagdo internacional do Estado. Para o direito
internacional, o importante seria que o pais considerasse a conduta como crime. Se, para tanto, o direito interno
exige que a conduta seja tipificada por lei ordindria nacional, essa ¢ uma questdo que ndo interessa ao direito
penal transnacional e ao direito da responsabilidade internacional do Estado.
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de normas que a ele fazem referéncia para fins outros que nao o de persecucao por “crime de
terrorismo” pela Justica brasileira, € nem que iii) o Brasil ndo possa executar pedido passivo
de cooperacgdo juridica internacional em matéria penal para a repressdo de conduta tipificada
como “crime de terrorismo” pelo Estado requerente.

Assim sendo, com relagdo ao primeiro aspecto, inumeros atos que poderiam ser
qualificados na linguagem corrente, em outros paises ou no direito penal transnacional como
“terroristas” tém como substrato condutas ja tipificadas no direito penal brasileiro e poderiam
ser punidos com base no Codigo Penal e em leis penais extravagantes.®

O segundo ponto — relativo aos diplomas legais que fazem referéncia ao terrorismo
para fins outros que a persecucdo penal pelo Judicidrio nacional de um “crime autobnomo de
terrorismo” — deve ser considerado a luz da distingdo entre dispositivos de leis penais
incriminadoras (Art. 20 da Lei n. 7.170/83) e disposi¢des legais de outra natureza e alcance
(Art. 4°, VIII, da CF; Lei n. 6.815/80; Lei n. 9.474/97; Lei n. 10.744/03). Isso porque, para as
primeiras — diferentemente do que para as segundas — impdem-se as limitagdes do principio
da legalidade ou da reserva legal.

Como se sabe, o Art. 20 da LSN ndo alude a “atos de terrorismo” como fato tipico
autdbnomo e muito menos os incrimina como tal, mas utiliza-se do termo como elemento
constitutivo de tipo penal especifico diverso, que conta ainda com os elementos subjetivos
adicionais do “inconformismo politico” ou da “obten¢do de fundos destinados a manutengao

de organizagdes politicas clandestinas ou subversivas”. Embora ocupe lugar central na norma

% Conquanto possam carecer de um aumento da pena adequado pela circunstincia agravante da finalidade
politica ou da difusdo de terror na populagdo em geral, por exemplo, o que seria natural se tipificado o crime
auténomo de terrorismo. Dentre os dispositivos que poderiam ser utilizados para a persecucao de terroristas e
financiadores de terrorismo no Brasil, poder-se-iam destacar alguns exemplos constantes da LSN, que ndo
deixam de levar em conta o componente politico da conduta, muito embora nio tenham por preocupagio a
repressdo do terrorismo como conduta especifica grave (caracterizada pela difusdo do terror), distinta de outros
delitos de motivacao politica, e.g.:

Art. 16 - Integrar ou manter associagdo, partido, comité, entidade de classe ou grupamento que tenha por
objetivo a mudanga do regime vigente ou do Estado de Direito, por meios violentos ou com o emprego de grave
ameaga.

Pena: reclusdo, de 1 a 5 anos.

Art. 17 - Tentar mudar, com emprego de violéncia ou grave ameaga, a ordem, o regime vigente ou o Estado de
Direito.

Pena: reclusdo, de 3 a 15 anos.

Paragrafo unico.- Se do fato resulta les@o corporal grave, a pena aumenta-se até a metade; se resulta morte,
aumenta-se até o dobro.

Art. 18 - Tentar impedir, com emprego de violéncia ou grave ameaga, o livre exercicio de qualquer dos Poderes
da Unido ou dos Estados.

Pena: reclusio, de 2 a 6 anos.

Art. 19 - Apoderar-se ou exercer o controle de aeronave, embarcacdo ou veiculo de transporte coletivo, com
emprego de violéncia ou grave ameaga a tripulagdo ou a passageiros.

Pena: reclusido, de 2 a 10 anos.
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incriminadora — ao lado de outras condutas como ‘“devastar, saquear, extorquir, roubar,
seqliestrar, manter em carcere privado, incendiar, depredar, provocar explosdo, praticar
atentado pessoal”, que tém significados completos ou complementados por outros diplomas
legais (e.g. Codigo Penal) — a conduta denominada de “atos de terrorismo” carece de
definicdo e ndo pode, per se, servir de base para uma persecucao criminal com fulcro no Art.
20, sob pena de violacdo do principio da legalidade.”

Poder-se-ia cogitar se o conceito de “atos de terrorismo” poderia, entdo, em tese, ser
buscado em outros atos normativos, inclusive de natureza ndo penal, caso em que se
consideraria o Art. 20 uma espécie de norma penal em branco. Questdo semelhante tem sido
debatida no direito brasileiro no que tange a nogao de “crime organizado” ou de “organizagao
criminosa”, referida em algumas leis brasileiras sem que exista, na legislagdo interna, uma
definicdo dessas expressdes. Nesse caso, a jurisprudéncia buscou a definicdo numa norma de
fonte internacional — a Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, de 2000, promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 5.015/04.°" Se esse

entendimento fosse transposto para o Art. 20 da LSN, seria possivel admitir, em tese, que uma

Paragrafo unico - Se do fato resulta lesdo corporal grave, a pena aumenta-se até o dobro; se resulta morte,
aumenta-se até o triplo.

% Nio se cogita a possibilidade de tratar-se, no caso, de tipo penal aberto, cujo sentido pudesse ser
complementado pelo intérprete ou pela doutrina, vez que a amplitude de interpretagdo seria tdo grande que a
aplicaggo do dispositivo tal como esta redigido, sem um pardmetro legal, ndo teria como ndo violar o principio
da legalidade. A dificuldade interpretativa aumenta se se considera que a redagdo do Art. 20 parece excluir a
possibilidade de que as varias condutas delituosas a que alude antes (“devastar, saquear, extorquir, roubar,
seqiiestrar, manter em carcere privado, incendiar, depredar, provocar explosdo, praticar atentado pessoal”) sejam
qualificadas como atos terroristas, ja que a clas se segue a expressdo “ou atos de terrorismo”. Sobre a diferenga
entre tipo penal aberto e lei penal em branco, veja-se MIRABETE, Julio Fabbrini. Manual de direito penal. 12.
ed. Sao Paulo: Atlas, 1997, pp. 48 e 111-112.

°! Ver, nesse sentido, Superior Tribunal de Justiga. Quinta Turma. Habeas Corpus n. 77.771. Relatora Ministra
Laurita Vaz. j. 30 maio 2008. O Tribunal valeu-se do conceito de organizagao criminosa da Convengdo de
Palermo para dar eficacia ao Art. 1°, VII, da Lei n. 9.613/98, que tipifica “lavagem” de dinheiro proveniente de
crime “praticado por organizagdo criminosa”. Luiz Flavio Gomes critica a decisdo, alegando que a Convencgao de
Palermo 1) ndo apresenta defini¢do precisa o bastante de organizagdo criminosa; ii) estipula que a nogéo de
organizagdo criminosa, para fins da Convencgdo, aplica-se somente a crimes transnacionais ¢ ndo a qualquer
delito; e que iii) “defini¢des dadas pelas convengdes ou tratados internacionais jamais valem para reger nossas
relagdes com o Direito penal interno em razdo da exigéncia do principio da democracia (ou garantia da lex
populi)”. GOMES, Luiz Flavio. Defini¢ao de crime organizado ¢ a Conven¢ao de Palermo. Disponivel em:
<http://ultimainstancia.uol.com.br/new_site/colunas_ver.php?idConteudo=63267>. Acesso em 8 jun. 2009. Sem
entrar no mérito das duas primeiras objegdes do penalista — que escapam do objeto deste trabalho — ndo podemos
concordar com a terceira, na medida em que tratados internacionais de que o Brasil é Parte constituem parte
integrante do direito brasileiro e devem ser aplicados pelo juiz criminal, desde que ndo violem principios
fundamentais do direito internacional dos direitos humanos, como ¢ o caso do principio da legalidade,
consagrado igualmente na Constitui¢@o brasileira (trata-se das ressalvas ja expressas neste Capitulo 3 quanto a
tipificagdo interna de condutas consideradas delituosas por tratados internacionais, o que ndo € o caso aqui, em
que a Convencao nao tipifica um delito no lugar da lei penal interna, mas lhe fornece conceitos objetivos que
completam o seu sentido, como ¢ proprio das leis penais em branco). Ademais, a visdo dualista e voluntarista
refletida no artigo de Gomes ndo se coaduna com a realidade das relagGes entre o direito interno e o direito
internacional, que interagem e se complementam, inclusive do que se refere a imposi¢ao de uma série de
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outra norma em vigor no Brasil que definisse claramente “atos de terrorismo” fosse utilizada
para completar o sentido da norma incriminadora do Art. 20 e permitir a condenacao do autor
a pena de 3 a 10 anos de reclusdo. No Brasil, a Unica referéncia expressa a uma definicao de
“ato terrorista” ¢ a trazida pelo paragrafo 4° do Art. 1° da Lei n. 10.744/03 que, no entanto, ¢
insatisfatoria e insuficiente para ser usada para fins penais, por demasiado ampla e vaga,
deixando de atender ao principio da taxatividade ou certeza (nullum crimen, nulla poena sine
lege certa). Sobre se existe uma norma internacional capaz de fornecer uma defini¢do clara e
certa de “terrorismo” ou “ato de terrorismo” em vigor para o Brasil, serd investigado mais
adiante.”?

Reserva legal nesses moldes nao se impde no caso de leis brasileiras que fazem
referéncia ao fendmeno do terrorismo, mas que ndo tém natureza penal incriminadora. Sdo os
casos da Lei do Refugio e do Estatuto do Estrangeiro, com relagdo aos quais o aplicador tem
maior grau de autonomia para interpretar ou desenvolver o conceito de ato “terrorista” ou “de
terrorismo”, para os fins daqueles instrumentos. Tanto no direito dos refugiados quanto no
direito extradicional, fica clara a dificuldade de se chegar a uma definicdo de terrorismo, em
oposicdo a idéia de “crime politico” — que também carece de defini¢do — justamente em
decorréncia da dimensao politica do fendmeno do terrorismo. A problematica assume maxima
evidéncia e dramaticidade no entroncamento dos dois ramos do direito, quando uma pessoa
postula, junto as autoridades brasileiras competentes, a protecdo do refugio alegando
perseguicdo politica do Estado de origem, enquanto este solicita do Brasil a extradi¢do
daquele individuo por crimes comuns de motivacdo politica ou, ainda, por crime de
terrorismo. Se, por um lado, ndo ha duvidas de que a legislacdo converge para, a0 mesmo
tempo, proteger o autor de crime politico e evitar a impunidade do terrorista,”® por outro,
operar a distingdo entre ambos nem sempre ¢ tarefa facil para as autoridades competentes

. . 4
nesses dois campos IlOI‘IIlathOS.9

obrigagdes costumeiras no campo do direito internacional penal sobre os direitos penais e processuais penais
internos (a esse respeito, ver o Capitulo 6, infra).

%2 Capitulos de 4 a 7, infra.

% A Lei n. 9.474/97 afasta o beneficio da condigio de refugiado a individuos que tenham “participado de atos
terroristas” e a Lei n. 6.815/80 da ao STF a faculdade de deixar de considerar crimes politicos “atos terroristas”,
abrindo caminho para a extradi¢do. O Art. 5°, LII, CF, determina também que “néo sera concedida extradig¢ido de
estrangeiro por crime politico ou de opinido” e o principio € reproduzido por diversos tratados de extradi¢do de
que o Brasil ¢ Parte (v. Capitulo 10, infra).

 Ressaltaram com destaque a dificuldade, especificamente na definigdo de crime politico para fins de
extradigdo, juristas como Lauterpacht, Oppenheim, Glaser, Koehring-Joulin, Albuquerque Mello e Fragoso.
TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢ao no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 221. A dimensao politica do terrorismo e as manipulagdes e
ambigiiidades que dela podem decorrer deram origem ainda a frases irbnicas como “one man’s terrorist is
another man’s freedom fighter” (SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du terrorisme? In:
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Pormenores acerca da proibicao da concessao de refugio a terroristas e seu impacto no
direito extradicional e sobre a vedagdao da extradigdo por crimes politicos serdo analisados
oportunamente.”® Por hora, conviria simplesmente registrar que os 6rgdos competentes para
aplicar a Lei n. 9.474/97 (o Comité Nacional para os Refugiados — CONARE — e, em grau
recursal, o Ministro de Estado da Justica) e a Lei n. 6.815/80 (o Supremo Tribunal Federal)
podem contribuir para o desenvolvimento da noc¢ao do fendmeno do terrorismo no direito
brasileiro, mesmo sem a existéncia de lei que o defina.

Constata-se, pois, que a auséncia de uma defini¢@o legal de terrorismo no direito penal
brasileiro ndo impede que o Brasil execute pedidos de cooperacdo juridica internacional em
matéria penal (e.g. extradi¢do e auxilio juridico mituo em matéria penal) provenientes de
paises estrangeiros, onde a conduta seja criminalizada como delito auténomo. A
jurisprudéncia do STF comprova esse fato’® e principios e regras que dio fundamento a essa
possibilidade — ou, em algumas hipoteses, a esse dever — serdo examinados em local
proprio.”’

De resto, cabe registrar que tramitam no Congresso Nacional alguns Projetos de Lei
que visam a tipificacdo do terrorismo no Brasil. Um deles ¢ o PL n. 2.462/91, de autoria do
Deputado Hélio Bicudo, que visa a “definir os crimes contra o Estado Democratico de Direito
e a Humanidade” e a revogar a Lei n. 7.170/83. Seu Art. 11 ¢ dedicado ao crime de
terrorismo.”® Outros dois — o PL n. 6.764/02, de autoria do Poder Executivo, e o PL n. 149/03,
do Deputado Alberto Fraga — pretendem alterar o Cddigo Penal, mediante a inclusdo de

dispositivos (Art. 371 e Arts. 286A, 288A, 288B,'" respectivamente) que tipificam o

BANNELIER, Karine, CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit
international face au terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, p. 38; HAFNER, Gerhard.
The definition of the crime of terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-
terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006,
p- 36) e “what is terrorism to some is heroism to others” (BASSIOUNI, M. Cherif. Crimes of terror violence. In:
BASSIOUNI, M. Cherif (Org.). International Criminal Law. 2. ed. Ardsley: Transnational Publishers, vol. 1,
1999, p. 776).

% Capitulo 10, infra.

%y, Capitulos 9 e 10, infra. Tem destaque, nesse sentido, a Extradicdo n. 885-Chile.

7 Parte I11, infi-a.

% Art. 11. Devastar, saquear, assaltar, explodir bombas, seqiiestrar, incendiar, depredar ou praticar atentado
pessoal ou sabotagem, com dano ou perigo efetivo a pessoas ou bens, com o objetivo de coagir qualquer dos
Poderes da Republica.

Pena: reclusdo de 2 a 10 anos.

Paragrafo 1°. Se, do ato, resultar lesdo corporal grave ou morte.

Pena: reclusdo de quatro a quinze anos, sem prejuizo da pena cominada a violéncia

% Art. 371. Praticar, por motivo de facciosismo politico ou religioso, com o fim de infundir terror, ato de:

I - devastar, saquear, explodir bombas, seqiiestrar, incendiar, depredar ou praticar atentado pessoal ou
sabotagem, causando perigo efetivo ou dano a pessoas ou bens; ou

II - apoderar-se ou exercer o controle, total ou parcialmente, definitiva ou temporariamente, de meios de
comunicag¢do ao publico ou de transporte, portos, aeroportos, estagdes ferroviarias ou rodoviarias, instalagdes
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terrorismo. O PL n. 6.764/02, diferentemente do PL n. 149/03 e da mesma forma que o PL n.
2.462/91, prevé a revogagao expressa da Lei n. 7.170/83.

Os Projetos n. 2.462/91 e n. 6.764/02 teriam a vantagem de superar o impasse criado
pelo Art. 20 da Lei n. 7.170/83 — que faz referéncia ao conceito vago de “atos de terrorismo”
ao lado de outros atos que, em principio, poderiam também ser considerados “terroristas” (e.g.
roubar, seqiiestrar, manter em carcere privado, incendiar, depredar, provocar explosao,
praticar atentado pessoal) — propondo uma defini¢do mais clara de terrorismo como crime
auténomo, com a previsdo de penas correspondentes. O PL n. 6.764/02 ¢ superior ao PL n.
2.462/91, ao incluir no tipo os elementos subjetivos da motivacdo politica e da intengdo de

infusdo de terror,'" além de incluir condutas proscritas por muitas convengdes setoriais sobre

publicas ou estabelecimentos destinados ao abastecimento de 4gua, luz, combustiveis ou alimentos, ou a
satisfacdo de necessidades gerais e impreteriveis da populagdo:

Pena — reclusdo, de dois a dez anos.

§ 1o Na mesma pena incorre quem pratica as condutas previstas neste artigo, mediante acréscimo, supressdo ou
modificacdo de dados, ou por qualquer outro meio interfere em sistemas de informacdo ou programas de
informatica.

§ 20 Se resulta lesdo corporal grave:

Pena — reclusdo de quatro a doze anos.

§ 30 Se resulta morte:

Pena — reclusdo, de oito a quatorze anos.

§ 40 Aumenta-se a pena de um terco, se o agente ¢ funcionario publico ou, de qualquer forma, exerce fungdes
de autoridade publica.

1% Art. 286A. Praticar ou provocar, por qualquer meio, alarma, tumulto, panico, ou outra forma de terror,
anunciando ou simulando atentado, desastre ou perigo que sabe inexistente.

Pena — reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

Art. 288A. Promover ou fundar grupo, organizagdo ou associagdo terrorista, a eles aderir ou os apoiar de
qualquer forma.

Pena — reclusdo de cinco a quinze anos.

§ 1° nas mesmas penas incorre quem praticar atos preparatdrios da constituigdo de grupo, organizagido ou
associagao terrorista.

§ 2°. Considera-se grupo, organizag¢ao ou associagao terrorista, todo agrupamento de duas ou mais pessoas, que
atuando concertadamente, visem a pratica de ato terrorista.

Art. 288B. Praticar crime, por motivo de faccionismo politico, religioso, filos6fico ou étnico, com o fim de
prejudicar a integridade ou a independéncia nacional, impedir, alterar ou subverter o funcionamento das
instituigdes do Estado, forgar a autoridade a praticar um ato ilegal, a abster-se de praticar o que a lei manda, ou
ainda intimidar pessoas, grupo de pessoas ou a populagdo em geral; causando inseguranca, pavor, panico ou
dano, fisico, moral ou psicolédgico.

Pena — reclusdo, de doze a vinte anos.

§ 1° Nas mesmas penas incorre quem pratica as condutas previstas neste artigo, mediante acréscimo, supressao
ou modificagdo de dados, ou por qualquer outro meio interfere em sistema de informagdo ou programas de
informatica.

§ 2° Se resulta lesdo corporal grave:

Pena — reclusdo de dezesseis a vinte e cinco anos.

§ 3° Se resulta morte:

Pena — reclusdo de vinte a trinta anos.

§ 4° Aumenta-se a pena de um tergo, se o agente ¢ funciondrio publico.

%1 A jurisprudéncia teria que desenvolver o contetdo da idéia de “infundir terror”, o que poder-se-ia entender
como elemento que torna o tipo aberto. Tal fato, contudo, ndo deveria provar-se obstaculo de dificil
transposicao.
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terrorismo.'®” O PL n. 149/03 apresenta definicdes muito vagas e amplas, o que o torna

inadequado.

2.3 A internacionalizacdo do terrorismo

O terrorismo certamente nao constitui objeto de preocupacdo somente dos
ordenamentos internos. A internacionalizacdo do fenomeno ¢ acompanhada de sua
intensificagdo, que se reflete no emprego de métodos cada vez mais destrutivos € no uso de
novas tecnologias, aproveitando-se da globalizacdo. Tal circunstancia demanda uma reacao
coordenada dos Estados e da comunidade internacional como um todo, que tém procurado,
desde o inicio do processo de internacionalizagdo, combater o problema por meio da
repressio criminal.'®

O terrorismo permaneceu, por um longo periodo histérico, como fendomeno
eminentemente interno, caracterizado pela luta clandestina de organizagdes revolucionarias
contra regimes opressivos, que sO assumia dimensdo internacional quando um fugitivo
cruzava as fronteiras nacionais.'® Nesses casos, disponibilizar-se-iam, para sua repressao no
contexto interestatal, as regras gerais de direito processual penal internacional eventualmente
presentes nos direitos internos ou em tratados genéricos sobre cooperacdao juridica
internacional em matéria penal (em especial, de extradicdo), desde que as condutas
criminalmente reprovaveis no Estado requerente fossem igualmente reprovaveis pelo direito
do Estado requerido. Dificilmente os atos terroristas visavam a um Estado estrangeiro, a ndo
ser no quadro de uma luta contra ocupagdo militar, num territério ocupado, o que se
intensificaria na segunda metade do Século XX, no marco da descolonizagdo, em lutas de
libertagdo nacional.'®
Ja no segundo quartel do Século XX, porém, a progressiva internacionalizacdo do

terrorismo fez com que o fendmeno comegasse a ser tratado como outros delitos de vocagao

transnacional, merecedores de atengdo especial da comunidade internacional e objeto de

192 Ver Capitulo 4, infra.

19 Nas palavras de Sur, “I’internationalisation juridique du terrorisme accompagne logiquement
I’internationalisation de ses activités, quoique le plus souvent avec un certain retard”. SUR, Serge. Le droit
international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit
international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 16.

1% SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 4.
195 SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 4.
Sobre a polémica da exclusdo da classificagdo de “lutas de libertagdo nacional” como terrorismo, veja-se o
Capitulo 4, infra.
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tratados tematicos especificos de direito penal internacional.'®® Isso porque o “terrorismo
internacional” — caracterizado como aquele que tem uma conexdao com mais de um
ordenamento juridico, seja por que foi planejado num pais e executado em outro seja porque
as vitimas e os autores tinham nacionalidades distintas, por exemplo — passava a tornar-se
cada vez mais preocupante. Basta dizer, nesse sentido, a guisa de exemplo, que o atentado
contra 0 Arquiduque Francisco Ferdinando, em junho de 1914, em Sarajevo, havia sido o
estopim a desencadear a I Guerra Mundial.

Foi outro atentado, porém, em outubro de 1934, na Franga, perpetrado por separatistas
croatas e que vitimou o Rei Alexandre I, da ITugoslavia, que iria motivar o primeiro grande
esforco internacional no sentido de aperfeigoar a repressao penal transnacional contra o
terrorismo. A percepcdo de que a comunidade internacional deveria rever e adaptar os
principios e regras do direito penal internacional vigentes de acordo com as especificidades
proprias de repressdo do terrorismo internacional ficou clara quando a Itdlia recusou-se a
extraditar para a Franca os autores do atentado com base em um tratado bilateral de 1870, que
vedava a extradi¢do por crimes politicos. A denegacdo da extradi¢do pelo Tribunal de Turim
baseou-se justamente na alegacdo de que os crimes haviam sido politicamente motivados.'"’

Por conseqiiéncia, em Resolugdo de dezembro de 1934, a Sociedade das Nagdes
declarou que as regras de direito internacional relativas a repressao da atividade terrorista nao
eram suficientemente precisas para garantir, com eficiéncia, a cooperagdo internacional.'®®
Criou, entdo, um Comité para a Repressdo Internacional do Terrorismo que aprovou, em
novembro de 1937, duas Convengdes — uma para a Prevencao e a Puni¢do do Terrorismo e
outra para a Criagdo de um Tribunal Penal Internacional. Com o inicio da II Guerra Mundial,
as Convencdes foram deixadas de lado e jamais seriam retomadas, nunca tendo entrado em

: 109
vigor.

Vale notar, contudo, o j& existente esforco da comunidade internacional pela
repressdo penal do terrorismo por meio da instituicdo da obriga¢do de criminaliza¢do do
terrorismo e do encorajamento a exclusao do crime de terrorismo da exce¢do de crime politico
em pedidos de extradicdo. Além de definir “atos de terrorismo” como “criminal acts directed

against a State and intended or calculated to create a state of terror in the minds of particular

1% A respeito de iniciativas de debates internacionais sobre a repressio do terrorismo nas décadas de 1920 e de
1930, inclusive no marco das Conferéncias Internacionais para a Unificacdo do Direito Penal, veja-se SAUL,
Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 169-171.

"7 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 171.

% SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 172.

' GIOIA, Andrea. The UN Conventions on the prevention and suppression of international terrorism. In: NESI,
Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations
in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 4. Somente a India ratificou a Convengio para a
Prevengao e Puni¢do do Terrorismo.
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persons, or a group of persons or the general public”,""° a Convencdo para a Repressio e

Punicao do Terrorismo apresentava uma lista de atos terroristas que deveriam ser tipificadas
pelos Estados.''" O instrumento era complementado pela Convengio para a Criagio de um
Tribunal Penal Internacional, j4 que os Estados Partes teriam a faculdade de processar,
extraditar ou entregar um réu acusado de terrorismo para julgamento perante aquele Tribunal
Internacional.

Outras tentativas de codificagdo do crime de terrorismo no direito internacional deram-
se no ambito da Comissdo de Direito Internacional da ONU, especificamente nas discussdes
relativas aos Projetos de Cddigos de Crimes contra a Paz e a Seguranca da Humanidade de
1954, 1991 e 1996 e do Estatuto de Roma, do Tribunal Penal Internacional (TPI), de 1998.
Nenhuma dessas iniciativas, porém, resultou em instrumento internacional que definisse o
terrorismo como crime auténomo.' '

A partir da década de 1960, a continua internacionalizacdo do terrorismo e a absoluta
auséncia de instrumentos internacionais dirigidos a sua repressao passariam a exigir dos
Estados uma abordagem renovada da questdo. Com efeito, as distintas visdes politicas de
paises com orientacdo ideologica, cultural e grau de desenvolvimento distintos sobre questdes
como legitimidade de métodos de lutas de libertagdo nacional e de descolonizagdo, por
exemplo, impediam um consenso internacional sobre a definicdo de crime de terrorismo e
suas excegdes.'® Dessa maneira, ¢ em vista da premente necessidade de aperfeigoar a
cooperagdo internacional para a repressdo do terrorismo, a comunidade internacional passou a
concentrar-se na produ¢do das denominadas “convengdes setoriais” sobre terrorismo, em
nivel global ou regional. As convengdes setoriais sao assim chamadas porque nao tém por
preocupacdo primordial definir ou criminalizar o terrorismo de forma ampla (em razdo das
dificuldades politicas que tal desafio impunha), mas propdem-se a garantir maior efetividade a
prevencao e a repressdo de expressdes parciais do terrorismo ou atos terroristas especificos.
Por apresentarem esse viés pragmatico, concentram-se normalmente no fortalecimento de
regras que pretendem dar maior efetividade e seguranga a cooperacdo juridica internacional
em matéria penal, em particular, na modalidade de extradi¢do, mediante a consagragdo de
principios como o de extraditar e julgar (aut dedere aut iudicare) os responsaveis pelos atos

nelas descritos e de ndo considera-los crimes politicos.

HOArt. 1 (2).

ALt 2.

12 A respeito desses debates no &mbito da CDI, veja-se SAUL, Ben. Defining terrorism in international law.
Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 176-183.

13 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 162-163.
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Em sua maioria, as convencdes setoriais foram adotadas em resposta a ataques
terroristas de grande repercussao internacional. Assim ¢ que, por exemplo, uma série de
atentados a aviagao civil no inicio da década de 1970 levou a adogao das Convengoes da Haia,
de 1970, e de Montreal, de 1971; ataques aos aeroportos internacionais de Roma e de Viena,
em 1985, tiveram por conseqiiéncia a ado¢do do Protocolo de Montreal, de 1988; a
Convengao de Roma, de 1988, foi uma resposta ao seqiiestro do cruzeiro italiano Achille
Lauro, em 1985; e a Convengao sobre Atentados com Bombas, de 1997, seguiu-se a ataques
na Arébia Saudita, em 1996, em Téquio, Sri Lanka, Israel e Reino Unido.'"*

As convengdes setoriais e as obrigagdes que delas advém no campo do direito penal
internacional para a repressdo do terrorismo serdo estudadas com mais profundidade
oportunamente.''> Cumpre notar, por hora, que sdo elas os tmicos tratados em vigor que
tratam especificamente da prevengdo e repressdo penal do terrorismo, na falta ainda de uma
Convengao que trate do tema sob um enfoque abrangente, cujo Projeto estd correntemente em
discussao no ambito do Grupo de Trabalho e do Comité Ad Hoc instituidos pela AGNU.

A internacionaliza¢do do terrorismo viria a provocar, no entanto, ndo s6 uma reacao da
comunidade internacional voltada para a repressdo penal convencional do fendmeno, mas
também uma abordagem de cunho institucional, no marco das Nagdes Unidas, na medida em
que atos terroristas passariam a ser reconhecidos como atentatérios aos principios da Carta da
ONU e ameacas a paz e a seguranga internacionais.

A abordagem institucional ndo exclui ou substitui a cléssica, de viés convencional
tradicional, mas a complementa e exerce importante influéncia sobre os principios e regras
que informam a cooperagdo juridica internacional para a repressio do terrorismo.''® Sua
emergéncia decorre dos efeitos devastadores do terrorismo internacional contemporaneo, que
desencadeariam as resolucdes do CSNU no caso Lockerbie, ainda nos anos 1990, ¢, mais
sistematica e vigorosamente, as medidas vinculantes erga omnes determinadas pelo Conselho
a partir dos atentados de setembro de 2001, em Nova York e em Washington.'"”

Ante esse quadro complexo de instrumentos internacionais de combate a atos
terroristas, fruto da internacionalizagdo do terrorismo, importa investigar as hipoteses, os

fundamentos e o alcance da obrigagdo internacional para a prevencdo e a repressao do

" SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 131.

15 Capitulo 4, infi-a.

1 Trés questdes que se superpdem, sem, contudo, substituirem-se: defini¢do do terrorismo; abordagem
convencional inicial, orientado para a cooperacao juridica; abordagem securitdria, com primazia do CSNU. SUR,
Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et
droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 13.

"7y, Capitulo 5, infia.
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terrorismo no direito penal internacional e no direito internacional penal. Essa obriga¢ao pode
desdobrar-se em obrigagdes como as de criminalizar o terrorismo e de exercer a jurisdigdao
penal ou a persecucdo criminal sobre terroristas, além da obrigacdo de cooperagdo juridica
internacional para a repressio do terrorismo. Importara saber, entdo,''® de que forma esse
conjunto de obrigacdes influencia o direito extradicional e se o Brasil esta tratando a questao
de maneira adequada.

Para tanto — e diante do aumento do numero de legislagdes penais internas a
criminalizar o terrorismo e das renovadas iniciativas, na esfera internacional, de repressao
penal de atos de terrorismo —, além do exame das obrigagdes convencionais, oriundas dos
instrumentos internacionais em vigor, ¢ das obrigacdes advindas das resolucdes do CSNU, a
investigacdo devera buscar respostas para trés perguntas fundamentais, a saber 1) existe uma
norma internacional convencional ou costumeira que forne¢a uma defini¢cao geral obrigatdria
de terrorismo?; ii) existe uma obrigagdo internacional geral costumeira de repressdo do
terrorismo?; iil) existe uma norma internacional costumeira que criminalize o terrorismo no
marco do direito internacional penal?

E de se esperar que uma resposta afirmativa a terceira pergunta implique também
respostas afirmativas a primeira ¢ a segunda. Se negativa, a resposta a primeira pode ser
afirmativa e a resposta a segunda, negativa, o que ndo ofereceria maiores problemas.

A dificuldade aumenta se a resposta a segunda e/ou terceira for afirmativa e a resposta
a primeira for negativa. E esse ¢ justamente o quadro a ser evitado — ou superado — pela

comunidade internacional.

"8 parte 111, infia.
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2.2 A Repressédo do Terrorismo pelo Direito Convencional: a Obrigacéao de Repressdo do

Terrorismo no Direito Penal Internacional

2.2.1 Convencdes globais

Como ja tivemos o oportunidade de mencionar,'” a primeira tentativa de codificagdo
universal com vistas a repressao penal do terrorismo de forma abrangente — as Convengdes da
Sociedade das Nagoes sobre Prevengao e Punicdo do Terrorismo e sobre a Criagdo de um
Tribunal Penal Internacional, de 1937 — ndo prosperou. Na segunda metade do Século XX,
diante da falta de perspectiva de um consenso internacional acerca da definicdo de terrorismo
e de suas excegdes,'”” a solugio de compromisso — de ordem pragmatica — resultou na
aprovacdo de convengdes setoriais ou parciais para a repressdo de atos de terrorismo
especificos.'?!

A solucdo foi considerada por grande parte da doutrina como inevitavel, em vista de
uma pretensa impossibilidade de se chegar a uma definicdo genericamente aceita de
“terrorismo”.'*? Tal defini¢io seria, ademais, desnecessaria, eis que as condutas que
constituem o substrato do ato de terrorismo ja sdo geralmente tipificadas pelos direitos penais

internos.'?

O direito penal internacional deveria concentrar-se, nesse sentido, no
fortalecimento da cooperacdo juridica internacional para a repressdo de condutas tipicas
normalmente empregadas pelos terroristas.

Existem hoje treze convengdes globais que tratam de tipos especificos de condutas

violentas consideradas pelas Nac¢des Unidas e Estados como de cunho terrorista.'** A maioria

"9 Ttem 3.3, supra.

120 A dificuldade, como se verificou, esta diretamente ligada a forte dimensio politica do terrorismo. HAFNER,
Gerhard. The definition of the crime of terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in
counter-terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism. Aldershot:
Ashgate, 2006, p. 35-36.

"2l CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 169.

122 Ver, a respeito, BASSIOUNI, M. Cherif. Crimes of terror violence. In: BASSIOUNI, M. Cherif (Org.).
International Criminal Law. 2. ed. Ardsley: Transnational Publishers, vol. 1, 1999, pp. 765-770.

12 para Higgins, por exemplo, o terrorismo nio passa de um “term of convenience”, “without legal
significance”. O termo seria somente “a convenient way of alluding to activities, whether of States or of
individuals, widely disapproved of and in which either the methods used are unlawful, or the targets protected, or
both”. HIGGINS, Rosalyn. The general international law of terrorism. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice
(Org.). Terrorism and international law. Londres: Routledge, 1997, p. 28. Baxter chegou a lamentar que o termo
“terrorismo” “was ever inflicted upon us”. Justificava o comentario afirmando que “the term is imprecise; it is
ambiguous; and above all, it serves no operative legal purpose”. BAXTER, Richard. A skeptical look at the
concept of terrorism. Akron Law Review, v. 7, n. 3, 1974, pp. 380-387.

124 Os textos estdo compilados e disponiveis em:

<http://treaties.un.org/Pages/DB.aspx?path=DB/studies/page2 en.xml&menu=MTDSG>. Acesso em 14 jun.
2009. Isso nio significa que outros instrumentos globais que ndo foram concebidos especialmente para a
repressdo de atos terroristas ndo possam ser de utilidade material no seu combate. Citem-se, como exemplo
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desses instrumentos se refere somente aos elementos objetivos da conduta reprovavel, ndo
especificando, salvo representativas e mais modernas excecdes, > a intengdo ou o motivo dos
autores. Sao condutas por elas proibidas:

1) atos que, sendo ou ndo infra¢des, possam pdr ou ponham em perigo a seguranca de
aeronave ou das pessoas ou bens a bordo ou que ponham em perigo a boa ordem e a disciplina
a bordo; 126

i1) apoderamento ou exercicio ilicito de controle de aeronave em voo pela forga,
ameaca de forca ou por qualquer outra forma de intimidagdo, ou tentativa de pratica de
qualquer desses atos; '’

i11) ato de violéncia contra uma pessoa a bordo de uma aeronave em voo ou contra a
aeronave;'**

iv) assassinato, seqiiestro ou outro tipo de atentado contra pessoas que gozam de
prote¢do internacional ou contra suas dependéncias oficiais, sua residéncia particular ou seus
meios de transporte; ' >’

v) tomada de refém para obrigar um Estado, uma organizacdo internacional, pessoa
fisica ou juridica a uma agéo ou omissdo como condigio para a libertagdo do refém;'*°

vi) posse, uso, transferéncia, sem habilitacdo legal, furto ou roubo de material
nuclear;131

vii) seqiiestro ou exercicio de controle sobre um navio, pela forca ou ameaga de forca,

ou por qualquer outro ato de intimidacdo, ou atos de violéncia contra pessoas a bordo ou

desses tratados, a Convengao sobre Aviagdo Civil Internacional, de 1944; a Convengdo de Genebra Relativa a
Protegdo dos Civis em Tempo de Guerra, de 1949 e Protocolos I e II, de 1977, adicionais as Convengdes de
Genebra de 1949; a Convengao sobre a Proibi¢ao do Desenvolvimento, Produgdo ¢ Estocagem de Armas
Bacteriologicas (Biologicas) e a Base de Toxinas e sua Destrui¢do, de 1972; a Convencao das Na¢des Unidas
sobre o Direito do Mar, de 1982; a Convencao sobre a Proibi¢cdo do Desenvolvimento, Produgo, Estocagem e
Uso de Armas Quimicas e sobre a Destruicdo das Armas Quimicas Existentes no Mundo, de 1993; e a
Convencao sobre Seguranca do Pessoal das Nacdes Unidas, de 1994.

123 S30 excegdes, por aludirem a elementos subjetivos das condutas proibidas, a Convengio Internacional contra
a Tomada de Reféns, de 1979, a Convengdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com
Bombas, de 1997, a Convengao Internacional para Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, ¢ a
Convengao Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005.

126 Art. 1° (b), da Convengdo de Toquio sobre Infragdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves,
de 1963.

127 Art. 1° (a), da Convengdo da Haia para a Repressdo ao Apoderamento Ilicito de Aeronaves, de 1970.

128 Art. 1° (1), da Convengio de Montreal para a Repressio aos Atos Ilicitos contra a Seguranga da Aviagio
Civil, de 1971.

12 Art. 2° (1), da Convengio sobre a Prevengdo e Punigio de Crimes contra Pessoas que Gozam de Protegio
Internacional, inclusive Agentes Diplomaticos, de 1973.

130 Art. 1, da Convencdo Internacional contra a Tomada de Reféns, de 1979.

1 Art. VII, da Convencéo de Viena sobre a Protecdo Fisica do Material Nuclear, de 1980.



48

contra 0 navio; 132

viii) seqiiestro ou exercicio de controle sobre uma plataforma fixa, pela for¢a ou
ameaga de forga, ou por qualquer outro ato de intimidacdo, ou atos de violéncia contra
pessoas a bordo ou contra a plataforma; '’

ix) atos de violéncia contra pessoas em um aeroporto que preste servigo a aviagao civil
internacional ou contra as instala¢des do aeroporto;'**

x) fabricacgdo, entrada ou saida do territdrio de explosivos sem marcagao; 135

xi) entrega, depdsito, langamento, detonacdo de artefato explosivo ou mortifero em ou
contra um logradouro publico, uma instalacdo estatal ou governamental, um sistema de
transporte publico ou uma instalacao de infra-estrutura, com a inten¢ao de causar morte ou
grave lesdo corporal, ou destruicdo efetiva desse lugar, instalacdo ou rede que ocasione ou
possa ocasionar um grande prejuizo econémico;'*°

xii) provimento ou recebimento de fundos, por qualquer meio, direta ou indiretamente,
ilegal ou intencionalmente, com a inteng¢ao de emprega-los, ou ciente de que os mesmos serao
empregados, no todo ou em parte, para levar a cabo um ato que constitua delito proibido por
alguma entre nove convengdes globais sobre terrorismo'*’ ou qualquer outro ato com intengio
de causar a morte de ou lesdes corporais graves a um civil, ou a qualquer outra pessoa que nao
participe ativamente das hostilidades em situagcdo de conflito armado, quando o propdsito do
referido ato, por sua natureza e contexto, for intimidar uma populagdo, ou compelir um
governo ou uma organizagao internacional a agir ou abster-se de agir; 138

xiii) posse ou utilizagdo ilicita e intencional de material radioativo ou de dispositivo
com o proposito de causar morte ou lesdes corporais graves, consideraveis danos materiais ou
ao meio ambiente, ou de obrigar pessoa fisica ou juridica, organizacdo internacional ou

Estado a realizar ou a abster-se de realizar uma agao. 139

32 Art. 3° (1), da Convengio de Roma para a Supressio de Atos Ilicitos contra a Seguranca da Navegacio
Maritima, de 1988.

133 Art. 2°, do Protocolo de Roma para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranga de Plataformas Fixas
Localizadas na Plataforma Continental, de 1988.

134 Art. 11, do Protocolo de Montreal para a Repressdo de Atos Ilicitos de Violéncia nos Aeroportos que Prestem
Servigos a Aviagao Civil Internacional, de 1988.

135 Arts. II e I1I, da Convengéio de Montreal sobre a Marcagdo de Explosivos Plasticos para Fins de Detecgdo, de
1991.

1% Art. 2° (1), da Convengio Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997.
137 Trata-se das convengdes listadas no Anexo & Convengio Internacional para a Supressido do Financiamento do
Terrorismo, de 1999, que inclui todas as convengdes globais, com excegdo da Convengao de Toéquio sobre
Infragdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves, de 1963, da Convencao de Montreal sobre a
Marcagdo de Explosivos Plasticos para Fins de Detecgdo, de 1991, e — porque ainda ndo existia — da Convengao
Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005.

38 Art. 2 (1), da Convengio Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999.

139 Art. 2°, da Convencio Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005.
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As Convengdes apresentam, em geral, trés caracteristicas comuns reincidentes, a
saber, a obrigacdo de criminalizagdo da conduta proscrita e de cominacdo de pena

.. - 140
correspondente pelos direitos internos;

a uniformiza¢do de regras de competéncia

internacional penal doméstica, com vistas a evitar a impunidade dos criminosos;'*' e a
~ ~ e e . . 142 . . -

regulacdo da cooperagdo juridica internacional ™~ — traduzida nas obrigagdes de tornar os

crimes extraditaveis,'” de processar o réu localmente, caso ndo seja extraditado (aut dedere

140 S50 excegdes a Convengdo de Toquio sobre Infragdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves,
de 1963, e a Convengdo de Montreal sobre a Marcagdo de Explosivos Plasticos para Fins de Detecgdo, de 1991,
que ndo estipulam explicitamente a obrigagdo de tipifica¢do e apenamento internos, mas ndo deixam de exigir
das Partes a adocdo de medidas necessarias para a coibir as condutas que proibem.

11 Com excegio da Convengio de Montreal sobre a Marcagio de Explosivos Plasticos para Fins de Detecgio, de
1991. Reproduz-se aqui, como exemplo dessa regra reincidente, o teor do Art. 6 da Convengdo Internacional
sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, verbis:

“Artigo 6

1. Cada Estado Parte adotara as medidas necessarias para estabelecer sua jurisdi¢ao sobre os delitos enunciados
no artigo 2 quando:

a) O delito for cometido no territério desse Estado;

b) O delito for cometido a bordo de embarcagdo que porte a bandeira desse Estado ou de aecronave matriculada
sob as leis desse Estado no momento em que venha a ser cometido; ou

¢) O delito for cometido por nacional desse Estado.

2. Um Estado Parte também podera estabelecer sua jurisdi¢ao sobre qualquer desses delitos quando:

a) Esse delito for cometido contra um nacional desse Estado;

b) Esse delito for cometido contra uma instalagdo estatal ou governamental desse Estado no exterior, inclusive
uma embaixada ou outra instalagdo diplomatica ou consular desse Estado;

c) Esse delito for cometido por um apatrida que tenha sua residéncia habitual nesse Estado;

d) Esse delito for cometido com o objetivo de obrigar esse Estado a realizar ou se abster de realizar qualquer ato;
ou

e) Esse delito for cometido a bordo de uma aeronave operada pelo governo desse Estado.

3. Cada Estado Parte, ao ratificar, aceitar, aprovar ou aderir a esta Convengéo, notificara o Secretario-Geral das
Nagdes Unidas da jurisdigdo que tiver estabelecido, de acordo com o paragrafo 2, no d&mbito de sua legislagdo
interna. Caso ocorra alguma alteragio nessa jurisdi¢@o, o Estado Parte devera comunica-la imediatamente ao
Secretario-Geral.

4. Cada Estado Parte tomara, igualmente, as medidas necessarias para estabelecer sua jurisdi¢ao sobre os delitos
enunciados no paragrafo 2 nos casos em que o delinqiiente presumido se encontre em seu territorio e esse Estado
ndo conceda a extradicdo a nenhum dos Estados Partes que tenham estabelecido sua jurisdi¢do, de acordo com o
paragrafo 1 ou 2.

5. Esta Convengao ndo exclui o exercicio da jurisdi¢do penal estabelecida por um Estado Parte de acordo com
sua legislagdo interna”.

142 S30 excegdes a Convengio de Toquio sobre Infragdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves,
de 1963, e a Convengdo de Montreal sobre a Marcagdo de Explosivos Plasticos para Fins de Detecgao, de 1991,
que ndo estipulam explicitamente a obrigacdo de cooperacdo, mas nido deixam de exigir das Partes a adogdo de
medidas necessarias para a coibir as condutas que proibem.

143 Reproduz-se aqui, como exemplo dessa regra reincidente, o teor do Art. 9 da Convengédo Internacional sobre a
Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, verbis:

“Artigo 9

1. Os delitos enunciados no artigo 2 serdo considerados incluidos entre os que levam a extradigdo em todo
tratado de extradigdo acordado entre Estados Partes antes da entrada em vigor desta Convengao. Os Estados
Partes comprometem-se a incluir tais delitos como casos de extradi¢do em todo o tratado sobre a matéria que
acordarem posteriormente entre si.

2. Quando um Estado Parte, que subordine a extradi¢do a existéncia de um tratado, receba um pedido de
extradi¢do de outro Estado Parte, com o qual ndo tenha acordado um tratado, poder4, a seu critério, considerar
esta Convengdo como a base juridica necessaria para a extradigdo com respeito aos delitos previstos no artigo 2.
A extradigdo estara sujeita as demais condicoes exigidas pela legislagdo do Estado ao qual se tenha submetido o
pedido.
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.y 144
aut iudicare),

e de prestar a cooperacao juridica mais ampla possivel vis-a-vis um processo
penal instaurado no territério de outra Parte.'®

Identificam-se nessas normas os pilares da proibicdo de abrigo (prohibition of safe
haven), da racionalizagdo jurisdicional e do recurso a mecanismos de direito penal interno de
implementagio das obrigacdes internacionais.'*®

A medida que as convengdes vdo sendo ratificadas por um niimero cada vez maior de
Estados, com a implementacdo das obrigacdes de criminalizacdo das condutas, de
uniformizagdo de regras minimas para o exercicio da jurisdicdo penal e de considerar
extraditaveis os delitos proscritos por aqueles instrumentos (os quais podem servir de base
juridica para a extradi¢cdo, caso o direito interno de uma das Partes exija a existéncia de um
tratado para executar a cooperacdo), além da que determina a persecucdo penal local do

suspeito em caso de impedimento a extradi¢do, forma-se uma espécie de “jurisdicdo quasi

universal” para a persecu¢ao dos delitos tratados pelas convengdes globais.

3. Os Estados Partes que ndo subordinem a extradi¢do a existéncia de um tratado, reconhecerao os delitos
enunciados no artigo 2 como casos de extradi¢do entre si, sujeitos as condi¢des exigidas pela legislagdo do
Estado a que se faga a solicitag@o.

4. Caso necessario, para fins da extradicdo entre Estados Partes, considerar-se-a que os delitos enunciados no
artigo 2 ocorreram ndo apenas no lugar em que foram cometidos, mas também no territorio dos Estados que
tiverem estabelecido sua jurisdi¢do, de conformidade com os paragrafo 1 ¢ 2 do artigo 6.

5. As disposigoes de todos os tratados de extradigdo vigentes entre Estados Partes com respeito aos delitos
enumerados no artigo 2 considerar-se-3o modificadas entre esses Estados, na medida em que forem

incompativeis com a presente Convengio” .

144 Reproduz-se aqui, como exemplo dessa regra reincidente, o teor do Art. 8 da Convengdo Internacional sobre a
Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, verbis:

“Artigo 8

1. O Estado Parte, em cujo territorio se encontrar o suspeito delingiiente, estara obrigado, nos casos em que se
aplique o artigo 6, e caso ndo proceda a sua extradi¢gdo, a submeter sem demora indevida o caso a suas
autoridades competentes com vistas a abertura do processo, de acordo com o procedimento previsto pela
legislacdo desse Estado, sem nenhuma exceg¢ao e independentemente de que o delito tenha sido ou ndo cometido
em seu territério. As mencionadas autoridades adotardo sua decisdo nas mesmas condi¢des aplicaveis a qualquer
delito de natureza grave de acordo com as leis desse Estado.

2. Quando a legislagdo de um Estado Parte lhe permita proceder a extradi¢do de um de seus nacionais ou
entrega-lo apenas com a condigdo de que este lhe seja devolvido para cumprir a pena que lhe for imposta como
resultado do processo para o qual foi pedida sua extradicdo ou entrega, e esse Estado e o que lhe solicite a
extradigdo estiverem de acordo com essa opg¢ao e as demais condigdes que considerem adequadas, tal extradigdo
ou entrega condicional ser4 suficiente para cumprir a obrigagdo enunciada no paragrafo 1.

143 Reproduz-se aqui, como exemplo dessa regra reincidente, o teor do Art. 10 da Convengao Internacional sobre
a Supressao de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, verbis:

“Artigo 10

1. Os Estados Partes prestardo toda assisténcia possivel entre si com relag@o a qualquer investigacdo, processo
penal ou procedimento de extradi¢do que for iniciado com respeito aos delitos enunciados no artigo 2, inclusive
quanto a obtengdo de provas a seu dispor necessarias ao processo.

2. Os Estados Partes cumprirdo as obrigagdes que lhes compitam em virtude do paragrafo 1 de acordo com os
tratados ou outros acordos de assisténcia juridica reciproca que existam entre eles. Na auséncia de tais tratados
ou acordos, os Estados Partes prestardo essa assisténcia entre si de conformidade com sua legislagio interna”.

146 BARNIDGE JR. Robert P. Terrorism: arriving at an understanding of a term. In: GLENNON, Michael J.,
SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus
Nijhoff, 2008, p. 164.
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Esses pilares foram refor¢ados com dispositivos mais aperfeicoados a partir do final da
década de 1990, quando se nota um claro salto qualitativo no teor das Convengdes globais
sobre terrorismo, refletido nos textos das Convengdes Internacionais sobre a Supressdo de
Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, para a Supressio do Financiamento do
Terrorismo, de 1999, e para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005."7 A
evolugdo foi possivel devido a alteragdo no contexto politico internacional, com a distensao
ideoldgica pos-Guerra Fria — acompanhada do escalamento do terrorismo fanatico religioso
como ameaga generalizada — ocasionando inclusive a queda do tabu contra a utilizacdo da
palavra “terrorismo” no texto das Convenc;ées.]48 De fato, se, a partir do final dos anos 1990,
essas Convengdes passaram a ostentar as expressoes ‘“‘terrorismo” ou “terroristas” em seus
titulos e no decorrer de seus dispositivos, os instrumentos mais antigos sequer faziam
referéncia aos termos, sendo que outros'* os mencionavam apenas em seus PreAmbulos. A
Convencao de 1999 foi tdo longe ao descrever os atos cujo financiamento proibe, que alguns
chegam a considerar que tenha fornecido um conceito suficientemente abrangente de atos de
terrorismo, o qual deveria ser observado como parametro para a defini¢do de um crime de
terrorismo na esfera internacional.'*’

Regra da maior relevancia expressamente prevista nas Convengdes mais modernas ¢ a
da obrigacao de despolitizacao das condutas, que visa a evitar escusas a persecuc¢ao penal —
mormente quando os atos forem perpetrados para “criar um estado de terror” na populagdo em
geral ou em determinadas pessoas — ' ou a cooperacdo juridica internacional (extradi¢io ou
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auxilio juridico mituo em matéria penal) — em qualquer hipotese.'

47 SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du terrorisme? In: BANNELIER, Karine,
CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit international face au
terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, p. 47.

'*¥ SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoft, 2008, p.
19.

1% E.g. Convengio Internacional contra a Tomada de Reféns, de 1979; Convengao de Roma para a Supressio de
Atos Ilicitos contra a Seguranca da Navegacdo Maritima, de 1988; Convengdo de Montreal sobre a Marcagdo de
Explosivos Plasticos para Fins de Deteccdo, de 1991.

130 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 165. Trata-
se do Art. 2 (a), que considera delito o financiamento de qualquer “ato com intenc¢do de causar a morte de ou
lesdes corporais graves a um civil, ou a qualquer outra pessoa que ndo participe ativamente das hostilidades em
situagd@o de conflito armado, quando o propdsito do referido ato, por sua natureza e contexto, for intimidar uma
populagdo, ou compelir um governo ou uma organizagdo internacional a agir ou abster-se de agir”. Entretanto, a
Convencao de 1999 ndo obriga a criminalizagdo do ato em si como conduta terrorista, mas o seu financiamento.
BUArt. 5, da Convengdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997; Art. 6°
da Convengéo Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo; Art. 6°, da Convengéo
Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005. Reproduz-se aqui, como exemplo, o
Art. 5 da Convencdo de 1997, verbis: “Cada Estado Parte adotara as medidas necessarias, inclusive, quando for o
caso, a adogdo de legislacdo interna, para garantir que atos criminosos compreendidos no d&mbito desta
Convengdo, em especial os que pretendam ou tenham o proposito de criar um estado de terror na populagdo em
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Outra caracteristica das Convengdes mais modernas ¢ a delimitacao de sua aplicacao
somente as condutas com dimensao internacional ou transnacionais, salvo em se tratando das
obrigagdes concernentes a cooperagdo juridica internacional, que se impdem mesmo a atos
eminentemente internos, pois a cooperacdo pode ser necessaria para o bom termo de um
processo penal interno instaurado em um dos Estados Partes.'>

Essa regra, juntamente com o fato de que as convengdes mais recentes t€ém menos
pudores para referir-se expressamente ao terrorismo e incluir elementos subjetivos na
descri¢ao das condutas que proibem, revela a tendéncia de concentrar o escopo convencional
nos atos de “terrorismo internacional” em sentido estrito. Conveng¢des mais antigas, por serem
muito amplas e essencialmente objetivas na determinacdo das condutas proscritas, sao
também aplicaveis a atos que podem ndo ser intrinsecamente terroristas por faltar-lhes, por
exemplo, motivagdo e finalidade politicas,'>* como seria a hipotese de um seqiiestro com
vistas a obten¢do de recursos financeiros para fins pessoais, € ndo para espalhar terror na
populagdo e levar um Governo a tomar um determinado curso de agao pretendido.

A delimitagdo do escopo das Convengdes da década de 1990 é notada também, por
ultimo, nos dispositivos que excluem do seu ambito de aplicacdo atividades de forgas armadas
durante um conflito armado, “conforme definidas pelo direito internacional humanitario e por
este regidas”, bem como as atividades realizadas pelas forcas militares de um Estado no
cumprimento de suas funcdes oficiais, “sempre que forem regidas por outras normas de

direito internacional”. !>

geral, em um grupo de pessoas ou em determinadas pessoas, ndo se possam, em nenhuma circunstancia,
justificar por consideragdes de natureza politica, filosofica, ideoldgica, racial, étnica, religiosa ou de qualquer
natureza semelhante ¢ sejam apenados de forma consistente com sua gravidade”.

132 Art. 11, da Convencio Internacional sobre a Supressao de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997; Art.
15, da Convengéo Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999; Art. 15, da
Convengao Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005. Reproduz-se aqui, como
exemplo, o Art. 11 da Convengdo de 1997, verbis: “Para o propdsito da extradicdo ou da assisténcia juridica
reciproca, nenhum dos delitos enunciados no artigo 2 sera considerado delito politico, nem delito conexo a um
delito politico, nem tampouco delito inspirado em motivos politicos. Conseqiientemente, ndo podera ser recusada
uma solicitacdo de extradi¢do ou de assisténcia juridica reciproca formulada com base em um delito dessa
natureza pela Unica razao de que se refira a um delito politico ou a um delito inspirado em motivos politicos”.

153 Art. 3, da Convencdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997; Art. 3,
da Convengao Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999; Art. 3, da Convengéo
Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005. Reproduz-se aqui, como exemplo, o
Art. 3 da Convencao de 1997, verbis: “Esta Convengdo ndo sera aplicavel quando o delito for cometido num
Estado, o delinqiiente presumido e as vitimas forem nacionais desse Estado, o delinqiiente presumido se encontre
no territorio desse Estado e nenhum outro Estado possa exercer sua jurisdi¢do de acordo com o disposto nos
paragrafos 1 ou 2 do artigo 6 desta Convengao, salvo quando se apliquem as disposi¢des dos artigos 10 a 15”.

'3* Ha quem diga, contudo, que essa foi uma opgio deliberada para as convengdes mais antigas, na medida que a
previsao de elementos subjetivos na conduta significaria “politiza-1a”, o que poderia representar uma dificil
“despolitizacdo” posterior, causando empecilhos indesejaveis a efetivacdo da extradicdo. SAUL, Ben. Defining
terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 136.

135 Convengdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997 (Art. 19);
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Na falta de um tratado abrangente para a repressdo do terrorismo em geral, as

Convengoes globais setoriais, com todas as suas limitacdes, acabaram tornando-se os

instrumentos convencionais mais importantes de fomento a repressao penal de atos terroristas.

Depois dos eventos de 11 de setembro de 2001 e da conseqiiente exortagdo do CSNU a que

todos os Estados se tornassem Partes das convengdes e protocolos internacionais especificos

sobre terrorismo,15 % o namero de paises ratificantes aumentou consideravelmente. Assim, se

antes de setembro de 2001 somente dois Estados haviam ratificado as doze convencoes

. . ~ . . . , 15 ;.
universais estio existentes, mais de quarenta o fariam até dezembro de 2003."" O estagio

. ~ ~ ~ .. .y . 1
atual de ratificagio/adesdo as Convengdes setoriais globais é a seguinte:'®

CONVENCAO ESTADOS PERCENTAGEM
PARTES DA TOTALIDADE
DOS ESTADOS (%)
I sobre Infragdes e Certos outros Atos
Praticados a Bordo de Aeronaves, Toquio, 184 95.8
1963
I | para a Repressdao ao Apoderamento Ilicito
de Aeronaves, Haia, 1970'® 184 95.8
Il | para a Repressao aos Atos Ilicitos contra a
Seguranca da Aviacao Civil, Montreal, 187 974
1971
IV | sobre a Prevengdo e Puni¢do de Crimes
contra Pessoas que Gozam de Protecdo 171 89

Convengdo Internacional para a Supressio de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005 (Art. 4°). Mais
discretamente, o Art. 21 da Convengao Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de
1999, reza que “nada do disposto na presente Convengao afetara outros direitos, outras obrigagdes e
responsabilidades de Estados e individuos no ambito do direito internacional, em particular dos propositos da
Carta das Nag¢des Unidas, do direito humanitario internacional e de outras convengdes relevantes”.

3¢ E.g. Res. 1373 (2001); Res. 1535 (2004).

57 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 134.

8 Informagdes obtidas junto aos respectivos depositarios (ONU, OACI, AIEA, OIM), em 15 jun. 2009.

159 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 66.520, de 30 abr. 1970.

160 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 70.201, de 24 fev. 1972.

161 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 72.383, de 20 jun. 1973.



Internacional, inclusive Agentes

Diplomaticos, 1973'¢

A\ Internacional contra a Tomada de Reféns,

197963

166

86,4

VI | sobre a Protecdo Fisica do Material

Nuclear, Viena, 1980'%

140

72,9

VII | para a Supressao de Atos Ilicitos contra a
Seguranca da Navegagdo Maritima,

Roma, 1988'%

152

79,2

VIII | (Protocolo) para a Supressao de Atos
[licitos contra a Seguranga de Plataformas
Fixas Localizadas na Plataforma

Continental, Roma, 1988'°

140

72,9

IX | para a Repressdo de Atos Ilicitos de
Violéncia nos Aeroportos que Prestem
Servigos a Aviagao Civil Internacional,

Montreal, 1988"'¢

168

87,5

X | sobre a Marcagdo de Explosivos Plasticos

para Fins de Detec¢do, Montreal, 1991'%®

140

72,9

XI | Internacional sobre a Supressao de
Atentados Terroristas com Bombas,

1997'¢°

161

83,8

XII | Internacional para a Supressao do

. . . 170
Financiamento do Terrorismo, 1999

167

86,9

54

12 promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 3.167, de 14 set. 1999.

' promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 3.517, de 20 jun. 2000.

1% promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 95, de 16 abr. 1991.

1% pPromulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 6.136, de 26 jun. 2007.
1% promulgado, no Brasil, pelo Decreto n. 6.136, de 26 jun. 2007.

167 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 2.611, de 2 jun. 1998.

168 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 4.021, de 19 nov. 2001.

169 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 4.394, de 26 set. 2002.
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XII | Internacional para a Supressdo de Atos de

Terrorismo Nuclear, 2005 53 27,6

Importa registrar que o Brasil ratificou as treze convencgdes universais sobre

terrorismo. A Convengdo Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de

172
1’171 1 7

2005 — foi aprovada recentemente pelo Congresso Nacional, " ratificada pelo Brasil '~ e esta

em vias de promulgacao pelo Presidente da Republica.

2.2 Convencdes regionais

Ao lado das convengdes globais, vigoram também tratados para a prevencao e a
repressdo do terrorismo aprovadas em ambito regional. Esses instrumentos constituem um
complemento e deveriam representar um reforco no combate global ao terrorismo.

E natural pressupor que — por se tratar de diplomas aprovados por Estados que
compartilham vinculos histéricos ou culturais ou que tenham aprofundados interesses comuns
— seria mais facil pactuar, no ambito de convengdes regionais, normas mais avangadas sobre o
tema, possivelmente mediante o consenso em torno de uma defini¢ao regionalmente aceita de
terrorismo, at¢é o momento inatingido em nivel global. Nao obstante, isso ndo ¢
necessariamente verdade, além do que essas normas podem ndo ter a qualidade necessaria
para contribuir para o desenvolvimento do arcabouco juridico internacional para repressao do
terrorismo.

Vigoram hoje treze convengdes regionais sobre terrorismo,' > nomeadamente:

i) a Convencdo para Prevenir e Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos
Contra as Pessoas e a Extorsao Conexa, Quando Tiverem Eles Transcendéncia Internacional,

de 1971, e

170 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 5.640, de 26 dez. 2005. Com relagdo a essa Convengao, o Brasil fez
uma Declaragdo Interpretativa recordando que nio estavam em vigor para o pais a Convengdo para a Supressiao
de Atos Ilicitos contra a Seguranga da Navegacdo Maritima ¢ o Protocolo para a Supressao de Atos Ilicitos
contra a Seguranga de Plataformas Fixas Localizadas na Plataforma Continental, de 1988, que constam do
Anexo a Convengao de 1999. Como a ratificagdo dos dois instrumentos, em 2007, subentende-se que as condutas
neles previstas também passam a ser relevantes para a aplicagdo da Convengdo de 1999.

"I Decreto Legislativo n. 267, de 13 mar. 2009.

172 Ratificada em 25 set. 2009. Informagio disponivel em:
<http://treaties.un.org/Pages/ViewDetailsIIl.aspx?&src=IND&mtdsg_no=XVIII-
15&chapter=18&Temp=mtdsg3&lang=en>. Acesso em 19 dez. 2009.

13 A maioria delas est4 compilada em:

<http://treaties.un.org/Pages/DB.aspx?path=DB/studies/page2 en.xml&menu=MTDSG>. Acesso em 15 jun.
20009.
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i1) a Convengao Interamericana contra o Terrorismo, de 2002, ambas da Organizagao
dos Estados Americanos (OEA);

ii1) a Convencdo Européia sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1977, do Conselho da
Europa (CE),

iv) a Convengdo do CE sobre a Prevencao do Terrorismo, de 2005, e

v) a Convencdao do CE sobre a Lavagem, a Busca, o Seqiiestro ¢ o Confisco de
Produtos do Crime e sobre o Financiamento do Terrorismo, de 2005;

vi) a Convengdo Regional da Associa¢do Sul-Asiatica para Cooperagdo Regional
(ASACR) sobre a Supressao do Terrorismo, de 1987, e

vii) o Protocolo Adicional a Convengdo da ASARC sobre a Supressao do Terrorismo,
de 2004;

viii) a Convengdo Arabe sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1998, da Liga Arabe
(LA);

ix) a Convengdo da Organiza¢do da Conferéncia Islamica (OCI) sobre o Combate ao
Terrorismo Internacional, de 1999;

x) a Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana (OUA) sobre a Prevengdo e o
Combate ao Terrorismo, de 1999, e

xi) o Protocolo a Convengao da OUA sobre a Prevencao e o Combate ao Terrorismo,
de 2004;

xii) o Tratado sobre a Cooperagdo entre os Estados Membros da Comunidade de
Estados Independentes (CEI) para o Combate ao Terrorismo, de 1999;

xii1) a Convengao de Xangai sobre o Combate ao Terrorismo, ao Separatismo € ao
Extremismo, de 2001, da Organizagdo para a Cooperacao de Xangai (OCX).

A elas soma-se um diploma que ndo tem a natureza de um tratado internacional no
sentido tradicional, mas que regula, em ambito regional, o combate ao terrorismo e impde
obrigacdes juridicas correspondentes aos Estados a ele vinculados, a saber, a Decisao-Quadro
do Conselho da Unido Européia sobre o Combate ao Terrorismo, de 2002.

Nem todos os instrumentos adotaram uma abordagem setorial, nos moldes das
convengdes globais, e muitos optaram por tratar do tema de uma perspectiva mais genérica,
propondo uma defini¢do abrangente de terrorismo.

A maioria, contudo, faz referéncia explicita as convencdes universais e condena

também as condutas por elas proscritas. Os instrumentos setoriais podem, porém, limitar-se a
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fazer referéncia a elas,17 acrescentar-lhes ou‘[ras,17 ou até concentrar-se em uma SO

conduta,'’® da mesma forma em que os abrangentes podem se limitar a instituir uma defini¢do

177 ; A i ~ . 178
ou fazer também referéncia as convengdes globais, ' a titulo de reforco.

ampla
Dos atos de abordagem abrangente, parece-nos que, com exce¢do das Convencdes da

1 -1 o~ o~ yeo 181 o~ .
OUA'”, de Xangai'® e da Decisdo-Quadro da Unido Européia,'®' as defini¢des de terrorismo

'7* Convengdo Interamericana contra o Terrorismo, de 2002; Convencdo do CE sobre a Prevencéo do
Terrorismo, de 2005.
17> Convengao Européia sobre a Supressio do Terrorismo, de 1977; Convengio Regional da ASACR sobre a
Supressdo do Terrorismo, de 1987. A Convencdo da ASACR, de 1987, acrescenta a uma lista de condutas
vedadas por convengdes globais, a proibicdo a “murder, manslaughter, assault causing bodily harm, kidnapping,
hostage-taking and offences relating to firearms, weapons, explosives and dangerous substances when used as a
means to perpetrate indiscriminate violence involving death or serious bodily injury to persons or serious
damage to property” (Art. I (¢)).

17 Convengdo da OEA para Prevenir ¢ Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos Contra as Pessoas
e a Extorsdo Conexa, Quando Tiverem Eles Transcendéncia Internacional, de 1971; Convengdo do CE sobre a
Lavagem, a Busca, o Seqiiestro e o Confisco de Produtos do Crime e sobre o Financiamento do Terrorismo, de
2005; Protocolo Adicional a Convengao da ASARC sobre a Supressio do Terrorismo, de 2004.

A Convencdo da OEA, de 1971, a mais antiga entre as regionais, € precursora da Convencao global sobre a
Prevencao e Punicao de Crimes contra Pessoas que Gozam de Protecdo Internacional, inclusive Agentes
Diplomaticos, de 1973.

77 Convencdo da OUA sobre a Prevencdo e o Combate ao Terrorismo, de 1999; Protocolo & Convencdo da OUA
sobre a Prevencdo ¢ o Combate ao Terrorismo, de 2004 (o Protocolo ndo faz mengédo a defini¢do de terrorismo
ou de atos terroristas, mas como complementa a Convengao de 1999, reputa-se que adota sua abordagem);
Tratado sobre a Cooperagdo entre os Estados Membros da CEI para o Combate ao Terrorismo, de 1999;
Decisdo-Quadro do Conselho da Unido Européia sobre o Combate ao Terrorismo, de 2002.

178 Convencdo Arabe sobre a Supressao do Terrorismo, de 1998; Convengao da OCI sobre o Combate ao
Terrorismo Internacional, de 1999; Convencdo de Xangai sobre o Combate ao Terrorismo, ao Separatismo ¢ ao
Extremismo, de 2001.

' Art. 1 (3):

“Terrorist act” means:

(a) any act which is a violation of the criminal laws of a State Party and which may endanger the life, physical
integrity or freedom of, or cause serious injury or death to, any person, any number or group of persons or causes
or may cause damage to public or private property, natural resources, environmental or cultural heritage and is
calculated or intended to:

(i) intimidate, put in fear, force, coerce or induce any government, body, institution, the general public or any
segment thereof, to do or abstain from doing any act, or to adopt or abandon a particular standpoint, or to act
according to certain principles; or

(i1) disrupt any public service, the delivery of any essential service to the public or to create a public emergency;
or

(iii) create general insurrection in a State.

(b) any promotion, sponsoring, contribution to, command, aid, incitement, encouragement, attempt, threat,
conspiracy, organizing, or procurement of any person, with the intent to commit any act referred to in paragraph
(a) (1) to(iii).

180 Art. 1 (1) (a):

“terrorism" means:

a. any act recognized as an offence in one of the treaties listed in the Annex to this Convention (hereinafter
referred to as "the Annex") and as defined in this Treaty;

b. other act intended to cause death or serious bodily injury to a civilian, or any other person not taking an active
part in the hostilities in a situation of armed conflict or to cause major damage to any material facility, as well as
to organize, plan, aid and abet such act, when the purpose of such act, by its nature or context, is to intimidate a
population, violate public security or to compel public authorities or an international organization to do or to
abstain from doing any act, and prosecuted in accordance with the national laws of the Parties.

B Art. 19
Cada Estado-Membro tomara as medidas necessarias para que sejam considerados infragdes terroristas os atos
intencionais previstos nas alineas a) a i), tal como se encontram definidos enquanto infragdes pelo direito
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oferecidas sdo indubitavelmente amplas ou vagas demais, o que as torna aparentemente

inadequadas. E o caso das adotadas pelas Convengdes Arabe'™ e da OCI'™ e pelo Tratado da

nacional, que, pela sua natureza ou pelo contexto em que foram cometidos, sejam susceptiveis de afetar
gravemente um pais ou uma organizacgao internacional, quando o seu autor os pratique com o objetivo de:

— intimidar gravemente uma populagio, ou

— constranger indevidamente os poderes publicos, ou uma organizagdo internacional, a praticar ou a abster-se
de praticar qualquer ato, ou

— desestabilizar gravemente ou destruir as estruturas fundamentais politicas, constitucionais, econdmicas ou
sociais de um pais, ou de uma organizacao internacional:

a) As ofensas contra a vida de uma pessoa que possam causar a morte;

b) As ofensas graves a integridade fisica de uma pessoa;

¢) O rapto ou a tomada de reféns;

d) O fato de provocar destruigdes macigas em instalagdes governamentais ou publicas, nos sistemas de
transporte, nas infra-estruturas, incluindo os sistemas informaticos, em plataformas fixas situadas na plataforma
continental, nos locais publicos ou em propriedades privadas, susceptiveis de por em perigo vidas humanas, ou
de provocar prejuizos econdmicos consideraveis;

e) A captura de aeronaves ¢ de navios ou de outros meios de transporte coletivos de passageiros ou de
mercadorias;

f) O fabrico, a posse, a aquisi¢do, o transporte, o fornecimento ou a utilizagdo de armas de fogo, de explosivos,
de armas nucleares, biologicas e quimicas, assim como a investigacdo e o desenvolvimento de armas bioldgicas
e quimicas;

g) A libertagdo de substancias perigosas, ou a provocacdo de incéndios, inundac¢des ou explosdes, que tenham
por efeito por em perigo vidas humanas;

h) A perturbag@o ou a interrupgdo do abastecimento de agua, eletricidade ou de qualquer outro recurso natural
fundamental, que tenham por efeito por em perigo vidas humanas;

i) A ameaca de praticar um dos comportamentos enumerados nas alineas a) a h).

B2Art. 1(2) e (3):

Terrorism - Any act or threat of violence, whatever its motives or purposes, that occurs in the advancement of an
individual or collective criminal agenda and seeking to sow panic among people, causing fear by harming them,
or placing their lives, liberty or security in danger, or seeking to cause damage to the environment or to public or
private installations or property or to occupying or seizing them, or seeking to jeopardize a national resources.
Terrorist offence - Any offence or attempted offence committed in furtherance of a terrorist objective in any of
the Contracting States, or against their nationals, property or interests, that is punishable by their domestic law.
The offences stipulated in the following conventions, except where conventions have not been ratified by
Contracting States or where offences have been excluded by their legislation, shall also be regarded as terrorist
offences:

a. The Tokyo Convention on offences and Certain Other Acts Committed on Board Aircraft, of 14 September
1963;

b. The Hague Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft, of 16 December 1970;

c. The Montreal Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Civil Aviation, of 23
September 1971, and the Protocol thereto of 10 May 1984;

d. The Convention on the Prevention and Punishment of Crimes against Internationally Protected Persons,
including Diplomatic Agents, of 14 December 1973;

e. The International Convention against the Taking of Hostages, of 17 December 1979;

f. The provisions of the United Nations Convention on the Law of the Sea, of 1982, relating to piracy on the high
seas.

8 Art. 1(2), (3) e (4):

"Terrorism" means any act of violence or threat thereof notwithstanding its motives or intentions perpetrated to
carry out an individual or collective criminal plan with the aim of terrorizing people or threatening to harm them
or imperiling their lives, honour, freedoms, security or rights or exposing the environment or any facility or
public or private property to hazards or occupying or seizing them, or endangering a national resource, or
international facilities, or threatening the stability, territorial integrity, political unity or sovereignty of
independent States.

3. "Terrorist Crime" means any crime executed, started or participated in to realize a terrorist objective in any of
the Contracting States or against its nationals, assets or interests or foreign facilities and nationals residing in its
territory punishable by its internal law.

4. Crimes stipulated in the following conventions are also considered terrorist crimes with the exception of those
excluded by the legislations of Contracting States or those who have not ratified them:
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CEL " capazes de abrigar uma infinidade de tipos de crimes, inclusive os mais comuns e de
menor gravidade, com finalidade de lucro particular e de pirataria (Convengdo Arabe, Art. 1),
admitindo outras condutas eventualmente tipificadas como terrorismo pelas legislagdes
internas das Partes (Tratado da CEI, Art. 1) e langcando mao de conceitos indefinidos, o que
provavelmente as tornaria incompativeis com o principio da legalidade, se tomado por
parametro o direito penal interno.

A minoria das Convengdes preveé expressamente a obrigagdo de criminalizar e cominar

.. 185 . .
pena para as condutas a serem reprimidas, ~ poucas determinam que os crimes devem ser

a. Convention on "Offences and Other Acts Committed on Board of Aircrafts" (Tokyo, 14.9.1963).

b. Convention on "Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft" (The Hague, 16.12.1970).

c. Convention on "Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Civil Aviation" signed at Montreal on
23.9.1971 and its Protocol (Montreal, 10.12.1984).

d. Convention on the "Prevention and Punishment of Crimes Against Persons Enjoying International Immunity,
Including Diplomatic Agents" (New York, 14.12.1973).

e. International Convention Against the Taking of Hostages (New York, 1979).

f. The United Nations Law of the Sea Convention of 1988 and its related provisions on piracy at sea.

g. Convention on the "Physical Protection of Nuclear Material" (Vienna, 1979).

h. Protocol for the Suppression of Unlawful Acts of Violence at Airports Serving International Civil Aviation-
Supplementary to the Convention for the Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Civil Aviation
(Montreal, 1988).

i. Protocol for the Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Fixed Platforms on the Continental Shelf
(Rome, 1988).

j- Convention for the Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Maritime Navigation (Rome, 1988).
k. International Convention for the Suppression of Terrorist Bombings (New York, 1997).

1. Convention on the Marking of Plastic Explosives for the purposes of Detection (Montreal, 1991).

184 Art. 1:

“Terrorism” - an illegal act punishable under criminal law committed for the purpose of undermining public
safety, influencing decision-making by the authorities or terrorizing the population, and taking the form of:
Violence or the threat of violence against natural or juridical persons;

Destroying (damaging) or threatening to destroy (damage) property and other material objects so as to endanger
people's lives;

Causing substantial harm to property or the occurrence of other consequences dangerous to society;
Threatening the life of a statesman or public figure for the purpose of putting an end to his State or other public
activity or in revenge for such activity;

Attacking a representative of a foreign State or an internationally protected staff member of an international
organization, as well as the business premises or vehicles of internationally protected persons;

Other acts classified as terrorist under the national legislation of the Parties or under universally recognized
international legal instruments aimed at combating terrorism.

“Technological terrorism” - the use or threat of the use of nuclear, radiological, chemical or bacteriological
(biological) weapons or their components, pathogenic micro-organisms, radioactive substances or other
substances harmful to human health, including the seizure, putting out of operation or destruction of nuclear,
chemical or other facilities posing an increased technological and environmental danger and the utility systems
of towns and other inhabited localities, if these acts are committed for the purpose of undermining public safety,
terrorizing the population or influencing the decisions of the authorities in order to achieve political, mercenary
or any other ends, as well as attempts to commit one of the crimes listed above for the same purposes and
leading, financing or acting as the instigator, accessory or accomplice of a person who commits or attempts to
commit such a crime.

185 Convengdo da OUA sobre a Prevencdo ¢ o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Art. 2); Decisdo-Quadro do
CUE sobre o Combate ao Terrorismo, de 2002 (Arts. 1° ¢ 5°); Convengao do CE sobre a Prevengéo do
Terrorismo, de 2005 (Art. 9).
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tidos como extraditaveis, *® dispdem sobre jurisdicio'®’ ou instituem a obrigacdo de processar
internamente, na impossibilidade de extraditar.'®™ Somente a Decisdo-Quadro da Unido
Européia tem o escopo limitado ao terrorismo internacional.'™

A maioria dos instrumentos prevé expressamente a despolitizacdo das condutas
proibidas,'® mas, no que diz respeito ao tema sensivel da exclusdo da qualificagio como
terrorismo por circunstancias especificas, a constelagcdo varia entre aqueles que excluem atos

191 :
0s que excluem crimes

que recaem sob a aplicacdo do direito internacional humanitario,
perpetrados no ambito de luta por libertagdo nacional e auto-determinagdo'** e os que nao
prevéem nenhuma exclusdo expressa — a grande maioria. A Convengio Arabe, por exemplo,
exclui de sua aplicagdo os crimes perpetrados no ambito de luta por libertacdo nacional e
auto-determinagdo, mas, convenientemente, desde que a luta ndo seja contra um Estado

193

arabe.'”” Tanto a Convengdo Arabe quanto a Convengéo da OCI'" ¢ a Convencdo da OUA'”

'8 Convengdo da OEA para Prevenir e Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos Contra as Pessoas
e a Extorsdo Conexa, Quando Tiverem Eles Transcendéncia Internacional, de 1971 (Arts. 3 e 7); Convengdo
Regional da ASACR sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1987 (Art. I11, 3); Convengdo da OUA sobre a
Prevengdo e o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Arts. 8 ¢ 9); Convengdo do CE sobre a Prevengédo do
Terrorismo, de 2005 (Art. 19).
187 Convengdo da OUA sobre a Prevengdo ¢ o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Art. 6); Decisdo-Quadro do
CUE sobre o Combate ao Terrorismo, de 2002 (Art. 9°).
'8 Convengdo da OEA para Prevenir ¢ Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos Contra as Pessoas
¢ a Extorsdo Conexa, Quando Tiverem Eles Transcendéncia Internacional, de 1971 (Art. 5); Convengao
Regional da ASACR sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1987 (Art. IV); Convengdo da OUA sobre a
Prevencao e o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Art. 8 (4)); Convengdo do CE sobre a Prevengdo do Terrorismo,
de 2005 (Art. 18). As Convengdes Arabe (Art. 6) e da OCI (Art. 6) sdo muito limitadas nesse particular, s6
?Srgevendo a obrigagdo de persecuc¢do penal interna diante da eventual vedag@o da extradi¢do de nacionais.
Art. 1°.
1% Convengdo da OEA para Prevenir e Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos Contra as Pessoas
¢ a Extorsdo Conexa, Quando Tiverem Eles Transcendéncia Internacional, de 1971 (Art. 2); Convengdo
Européia sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1977 (Arts 1° € 2°); Convengdo Regional da ASACR sobre a
Supressdo do Terrorismo, de 1987 (Art. I); Convengdo Arabe sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1998 (Art. 2,
b a h); Convengao da OCI sobre o Combate ao Terrorismo Internacional, de 1999 (Art. 2, b a d); Convengao da
OUA sobre a Preveng@o e o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Art. 3, 2); Convencao de Xangai sobre o Combate
ao Terrorismo, ao Separatismo e ao Extremismo, de 2001 (Art. 3); Convengdo Interamericana contra o
Terrorismo, de 2002 (Arts. 11 a 13); Protocolo Adicional a Convengao da ASARC sobre a Supressao do
Terrorismo, de 2004 (Arts. 15 a 16); Convencdo do CE sobre a Prevencao do Terrorismo, de 2005 (Art. 20);
Decis@o-Quadro do CUE sobre o Combate ao Terrorismo, de 2002 (Considerandum n. 3). O Tratado sobre a
Cooperacao entre os Estados Membros da CEI para o Combate ao Terrorismo, de 1999 estipula a despolitizagao
das condutas (Art. 4) o que, contudo, pode ser neutralizado por um artigo que prevé a denegacao da cooperacao
por razdes de “soberania, seguranca, ordem social ou outros interesses vitais” do Estado requerido (Art. 9).
1 Convengdo do CE sobre a Prevengio do Terrorismo, de 2005 (Art. 26, 4); Decisdo-Quadro do CUE sobre o
Combate ao Terrorismo, de 2002 (Considerandum n. 11).
12 Convencdo Arabe sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1998 (Art. 2, a); Convengdo da OCI sobre o Combate
ao Terrorismo Internacional, de 1999 (Art. 2, a); Convengdo da OUA sobre a Prevengdo ¢ o Combate ao
Terrorismo, de 1999 (Art. 3, 1).
193 Art. 2:
a. All cases of struggle by whatever means, including armed struggle, against foreign occupation and aggression
for liberation and self-determination, in accordance with the principles of international law, shall not be regarded
?954 an offence. This provision shall not apply to any act prejudicing the territorial integrity of any Arab State.
Art. 2:
a. Peoples' struggle including armed struggle against foreign occupation, aggression, colonialism, and
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estipulam que essas lutas tém que estar “em conformidade com os principios de direito
internacional”, o que ndo deixa muito clara a extensao da aplicagdo da clausula.

Apesar de a Convengdo da OEA, de 1971, conservar a faculdade de concessdo do asilo
politico,'® a Convencdo Interamericana, de 2002, veda expressamente qualificacio das
condutas proibidas como crimes politicos para evitar obstaculos a extradi¢cdo e impedir o
reconhecimento do estatuto de refugiado ou asilado a seus autores.'”’

De resto, muitos textos fazem referéncia a obriga¢do das Partes de prestarem-se
mutuamente a mais ampla cooperagio juridica internacional possivel.'”®

Na medida em que a maioria das convengdes regionais € relativamente nova, ¢ dificil
aferir o seu impacto na repressao criminal do terrorismo nas regides em que sdo aplicaveis.
No que se refere as Convencgdes da OEA — que interessam mais diretamente ao Brasil —
registra-se apenas que a Convengdo de 1971 conta hoje com 18 Partes (51,4% dos Membros
da OEA) e que a Convengao de 2002 tem 24 Partes (68,5% dos Membros da OEA).

O Brasil ¢ Parte tanto da Convencio de 1971'" quanto da de 2002.%%
2.3 O Projeto de Convencédo Abrangente sobre o Terrorismo Internacional

Apesar das numerosas convengdes internacionais em vigor — globais e regionais — para
a prevencdo e a repressdo do terrorismo, a comunidade internacional ressente-se ainda da
auséncia de uma convencdo universal com uma abordagem abrangente do crime de
terrorismo, desde quando as iniciativas nesse sentido, da década de 1930, ndo prosperaram.

Com efeito, ainda que se considere que as convencgdes globais setoriais tenham
instituido uma “jurisdicdo quasi universal” para a repressao penal de uma grande variedade de

condutas terroristas, muitos atos que poderiam ser classificados como de natureza terrorista

hegemony, aimed at liberation and self-determination in accordance with the principles of international law shall
not be considered a terrorist crime.

% Art. 3:

1. Notwithstanding the provisions of Article 1, the struggle waged by peoples in accordance with the principles
of international law for their liberation or self-determination, including armed struggle against colonialism,
occupation, aggression and domination by foreign forces shall not be considered as terrorist acts.

19 Art. 4°.

Y7 Arts. 11 a 13.

"% Convengao Européia sobre a Supressio do Terrorismo, de 1977 (Art. 8°); Convengio Regional da ASACR
sobre a Supressio do Terrorismo, de 1987 (Art. VIII); Convengio Arabe sobre a Supressdo do Terrorismo, de
1998 (Arts. 13 e ss.); Convengao da OUA sobre a Prevengao e o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Arts. 14 ¢
ss.); Convengdo Interamericana contra o Terrorismo, de 2002 (Arts. 4 e 9); Convengao do CE sobre a Lavagem,
a Busca, o Seqiiestro e o Confisco de Produtos do Crime e sobre o Financiamento do Terrorismo, de 2005 (Arts
2 ess.).

199 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 3.018, de 6 abr. 1999.

200 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 5.639, de 26 dez. 2005.
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(e.g. homicidios e lesdes corporais graves em geral) podem ndo se enquadrar nos fatos
previstos por aqueles instrumentos. Por ndo encontrar respaldo convencional universal, sua
repressao carece de regras internacionalmente harmonizadas, o que diminui a efetividade do
combate ao terrorismo.”"!

Essas limitacdes ndo sdo tampouco satisfatoriamente supridas por instrumentos
regionais, nao s6 em razdo das restricdes territoriais que lhe sdo inerentes, mas também
porque as convengdes regionais que se propuseram a oferecer uma defini¢do abrangente de
terrorismo o fizeram de forma dispare e, sob muitos aspectos, imprecisa.

As alteragcdes no contexto politico internacional a partir da década de 1990, que
permitiram um avanco qualitativo nos textos das convengdes globais do final daquele

As 202
decénio,

viriam a representar uma oportunidade propicia para a reabertura dos debates a
respeito de uma nova convencdo universal abrangente sobre terrorismo. Esses debates
sofreriam ainda um forte impulso em decorréncia da repulsa undnime da comunidade
internacional aos atentados de 11 de setembro de 2001.%"

Os avangos mais recentes no direito convencional sdo obra do Comité 4d Hoc,
estabelecido pela AGNU em 1996, com o mandato de elaborar um conven¢ao internacional
para a supressao de atentados terroristas com bombas e, subseqiientemente, uma convencao
internacional para a supressao de atos de terrorismo nuclear, além de desenvolver um quadro
juridico abrangente sobre terrorismo internacional.”” O Comité se retine anualmente e,
quando ndo estd em sessdo, as negociacdes continuam no ambito de um Grupo de Trabalho da
Sexta Comissdo da AGNU. Sob os auspicios do Comité foram aprovadas a Convengdo
Internacional sobre a Supressao de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, a Convengao
Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, e a Convengao
Internacional para a Supressao de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005.

Em 2000, a india circulou informalmente no Comité A4d Hoc um Projeto revisado de
tratado abrangente sobre terrorismo — que havia sido apresentado originalmente a Sexta

Comissdo em 1996 — e que propunha uma defini¢do genérica de terrorismo. O Projeto vinha

ganhando apoio de muitos paises desde 1998, a partir dos atentados as Embaixadas dos EUA

2" AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du terrorisme international. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 133.

2 item 4.1, supra.

% GIOIA, Andrea. The UN Conventions on the prevention and suppression of international terrorism. In: NESI,
Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations
in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 13. Veja-se também o Capitulo 5, infra.

204 Res. 51/210 da AGNU, de 17 dez. 1996. O Comité se rege por essa Resolucdo, além da Res. 49/60 da AGNU,
de 9 dez. 1994. Disponiveis em: <http://www.un.org/law/terrorism/index.html>. Acesso em 17 jun. 2009.
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na Africa.’”> Em 2002, acelerados os trabalhos apés o choque de 11 de setembro de 2001,
chegava-se a um consenso em torno da maioria dos 27 artigos do Projeto.”

Entretanto, permanecem até o momento divergéncias com relagdo a uma questdo
central, referente as excecdes a aplicacdo da Convencdo, objeto do Art. 18 do Projeto.207 A
polémica foi gerada com a proposta dos Membros da Organizacdo da Conferéncia Islamica de
excepcionar expressamente acdes desenvolvidas em situacio de ocupagdo estrangeira,””
clausula essa que seria aplicavel em casos de lutas por auto-determinagdo e independéncia de
dominagdo estrangeira,”” e que se polarizou com proposta circulada pelo Coordenador das
Consultas Informais sobre o Projeto, a qual faz referéncia genérica apenas a exclusdo de
atividades de forcas armadas durante um conflito armado, no entendimento de que sao regidas
pelo direito internacional humanitario —*'° nos moldes das Convengdes sobre Atentados
Terroristas com Bombas, de 1997, e sobre Terrorismo Nuclear, de 2005.2'" A Coordenadora
subseqiiente propds novo texto, que esta em discussdo e que pretende ser uma solugdo de
compromisso para o impasse, mediante a inclusdo de um 5° paragrafo aquele Artigo, com o

. . . . , . .. . C . 212
intuito de excluir atos considerados “licitos pelo direito internacional humanitario”.

295 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 184.

2% Relatério A/56/37, do Comité Ad Hoc, de 2001.

27 Art. 20 do Projeto consolidado. Vejam-se o Relatorio A/57/37, do Comité Ad Hoc, de 2002 — em cujo Anexo
IV encontram-se os textos das propostas — e o Relatorio A/C.6/57/L.9, do Grupo de Trabalho da Sexta Comissao,
de 2002.

28«1 Nothing in this Convention shall affect other rights, obligations and responsibilities of States, peoples and
individuals under international law, in particular the purposes and principles of the Charter of the United
Nations, and international humanitarian law.

2. The activities of the parties during an armed conflict, including in situations of foreign occupation, as those
terms are understood under international humanitarian law, which are governed by that law, are not governed by
this Convention.

3. The activities undertaken by the military forces of a State in the exercise of their official duties, inasmuch as
they are in conformity with international law, are not governed by this Convention.

4. Nothing in this article condones or makes lawful otherwise unlawful acts, nor precludes prosecution under
other laws”.

2% Inspirada no Art. 2 Convengio da OCI sobre o Combate ao Terrorismo Internacional, de 1999.

19«1 Nothing in this Convention shall affect other rights, obligations and responsibilities of States, peoples and
individuals under international law, in particular the purposes and principles of the Charter of the United
Nations, and international humanitarian law.

2. The activities of armed forces during an armed conflict, as those terms are understood under international
humanitarian law, which are governed by that law, are not governed by this Convention.

3. The activities undertaken by the military forces of a State in the exercise of their official duties, inasmuch as
they are governed by other rules of international law, are not governed by this Convention.

4. Nothing in this article condones or makes lawful otherwise unlawful acts, nor precludes prosecution under
other laws”.

2y item 4.1, supra.

12«1 Nothing in this Convention shall affect other rights, obligations and responsibilities of States, peoples and
individuals under international law, in particular the purposes and principles of the Charter of the United
Nations, and international humanitarian law.

2. The activities of armed forces during an armed conflict, as those terms are understood under international
humanitarian law, which are governed by that law, are not governed by this Convention.

3. The activities undertaken by the military forces of a State in the exercise of their official duties, inasmuch as
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Chegou-se a reconhecer, no ambito do Comité, que o avanco em outros dispositivos
centrais do Projeto, como o proprio Art. 2, que define o terrorismo, dependem da solucao que
se dé ao impasse do Art. 18.*"

A defini¢do de terrorismo proposta no Projeto de Convengdo Abrangente encontra-se
no Art. 2, nos seguintes termos:

1. Any person commits an offence within the meaning of the present
Convention if that person, by any means, unlawfully and intentionally,
causes:

(a) Death or serious bodily injury to any person; or

(b) Serious damage to public or private property, including a place of public
use, a State or government facility, a public transportation system, an
infrastructure facility or to the environment; or

(c) Damage to property, places, facilities or systems referred to in paragraph
1 (b) of the present article resulting or likely to result in major economic
loss;

when the purpose of the conduct, by its nature or context, is to intimidate a
population, or to compel a Government or an international organization to do
or to abstain from doing any act.

O Projeto opta por uma definicdo operacional de perpetragdo de atos terroristas, ao
invés de tentar apresentar uma defini¢do geral e completa do fendomeno do terrorismo. A
abordagem foi apoiada por alguns Estados, mas criticada por outros, que propugnavam uma
definigdo geral.?'* Foi também realcado que a definigio deveria conter o elemento principal
que distingue o terrorismo de outros crimes, a saber — a inten¢do de provocar € manter um
estado de terror em publico geral ou de compelir um Governo ou uma Organizagdo
Internacional a praticar ou deixar de praticar alguma acdo — que estaria suficientemente
contemplado no Art. 2 do Projeto.*"

Verifica-se que o Art. 2 deixa de fora outros atos graves suscetiveis de serem
tipificados como crimes de terrorismo, tais como tomada de reféns e seqiiestro de aecronaves e
navios, o que deixa claro que a “Convenc¢do Abrangente” ndo seria tdo abrangente assim, mas

teria o objetivo de complementar as lacunas normativas deixadas pelas Convengdes globais

setoriais. Tal fato eleva a importancia dos debates sobre o Art. 2 bis,*'® que pretende regular

they are governed by other rules of international law, are not governed by this Convention.

4. Nothing in this article condones or makes lawful otherwise unlawful acts, nor precludes prosecution under
other laws; acts which would amount to an offence as defined in article 2 of this Convention remain punishable
under such laws.

5. This Convention is without prejudice to the rules of international law applicable in armed conflict, in
particular those rules applicable to acts lawful under international humanitarian law”.

*13 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 184.
214 Relatorio A/C.6/56/L.9, do Grupo de Trabalho da Sexta Comissédo, de 2001.

>3 Relatério A/60/37, do Comité Ad Hoc, de 2005.

216 Art. 3 do Projeto consolidado.
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as relagdes entre a Convengao Abrangente e as setoriais. Ha os que entendem que, em caso de
superposi¢ao, deve prevalecer a Convencao Abrangente, mais recente, € os que advogam que
d . ~ . ~ . o7. 217

eve-se aplicar a Convengao setorial em questdo, por ser lex specialis.

Como ¢ o caso de todos os tratados globais e regionais vigentes sobre terrorismo, o
Projeto apresenta um viés de direito penal internacional, ndo pretendendo criminalizar o
terrorismo ou condutas terroristas no campo do direito internacional penal.

Nesse sentido, o Projeto — que tem o ambito de aplicagdo expressamente restrito ao

“terrorismo internacional” —

apresenta dispositivos que obrigam a tipificagdo e o
apenamento da conduta nos direitos penais internos,>"” a despolitizacio,?** a harmonizagio de
critérios de competéncia internacional,”' a exclusdo do beneficio do refugio,”* a persecucio
penal local em caso de impossibilidade de extradicio™ e prestagio de ampla cooperagio
juridica a outra Parte.”**

O mandato de codificacdo do Comité tem sido renovado periodicamente com vistas a
conclusao da negociacdo da Convengdo Abrangente. Discute-se, no momento, além dos
dispositivos pendentes, a eventual conveniéncia de se convocar uma Conferéncia de Alto-

Nivel sobre o tema do terrorismo internacional, proposta pelo Egito.**’

*1 Relatério A/58/37, do Comité Ad Hoc, de 2003; Relatério A/59/37, do Comité Ad Hoc, de 2004.
Atualmente, o Art. 3 no Projeto consolidado tem a seguinte redacdo, que contempla o principio da especialidade:
“Where the present Convention and a treaty dealing with a specific category of terrorist offence would be
applicable in relation to the same act as between States that are parties to both the present Convention and the
said treaty, the provisions of the latter shall prevail”.

218 Art. 4. The present Convention shall not apply where the offence is committed within a single State, the
alleged offender and the victims are nationals of that State, the alleged offender is found in the territory of that
State and no other State has a basis under article 7, paragraph 1 or 2, of the present Convention to exercise
jurisdiction, except that the provisions of articles 9 and 13 to 17 of the present Convention shall, as appropriate,
apply in those cases.

29 Art. 5.

9 Arts. 6 ¢ 15. Atente-se para a discussdo sobre a excegdo de atos cometidos no ambito de lutas por auto-
determinagdo, no Art. 20, que poderiam neutralizar a obrigag¢do de despolitizagdo.

2L Art. 7.

22 Art. 8.

2 Art. 12.

24 Arts. 14 e 17.

22 Relatorio A/61/37, do Comité Ad Hoc, de 2006; Relatorio A/64/37, do Comité Ad Hoc, de 2009.
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2.4 A Contribuicéo Institucional Internacional para a Repressdo do Terrorismo: a
Obrigacéo de Represséo do Terrorismo no Direito da Segurancga Coletiva

2.4.1 O papel dos atos da Organizacio das Nacdes Unidas na formacdo da obrigacio

internacional de repressdo do terrorismo

Nao s6 no marco do direito penal internacional convencional se concentraram as
iniciativas da comunidade internacional para a repressdo do terrorismo. Em razdo do efeitos
devastadores que podem alcancar no plano internacional, atos terroristas foram considerados
também atentatorios as finalidades e aos principios das Na¢des Unidas®® ¢ ameacas a paz e a
seguranca internacionais.””’ Tal fato demonstra que o terrorismo apresenta determinadas
caracteristicas que o diferenciam de delitos comuns internos e de dimensao internacional.

Nao ¢ objetivo desde Capitulo esgotar a analise de todas as resolu¢des da AGNU e do
CSNU sobre terrorismo, mas extrair daquelas mais representativas elementos que contribuam
para fundamentar uma obrigacdo internacional de reprimir o terrorismo e identificar o
conteudo dessa obrigacao.

Apesar de nos concentrarmos, por esses motivos, nas resolugdes obrigatdrias do
CSNU, faremos breves referéncias a algumas Resolugdes da AGNU,228 em razdo da
importancia que podem assumir, como canalizadores institucionais da vontade dos Estados e,
portanto, eventuais indicadores de uma opinio iuris communis necessaria para a formagao de
um costume internacional.*”’

A preocupacao da AGNU com o fendmeno do terrorismo internacional iniciou-se ja na

década de 1970, quando a Declaragdo Relativa aos Principios do Direito Internacional

*2°Res. 51/210, da AGNU, de 17 dez. 1996.

27 Res. 1368 (2001), do CSNU.

28 No ambito regional, importa registrar os trabalhos da OEA no combate ao terrorismo. O Comité
Interamericano contra o Terrorismo (CICTE) — criado em 1999 pela Resolugao 1650 (XXIX-0/99), da
Assembléia Geral da OEA — tem por objetivo apoiar os Estados da Regido na prevengio, no combate e na
eliminagdo do terrorismo, mediante a promogao de assisténcia técnica e programas de fortalecimento de
capacidades em areas como controle financeiro, assisténcia legislativa e consultas. Em 2002, a Resolugdo 1840
(XXXII-0-02) adotaria a Convengdo Interamericana contra o Terrorismo, em seguimento a Resolu¢do para o
Fortalecimento da Cooperacdo Hemisférica para Prevenir, Combater e Eliminar o Terrorismo (RC.23/RES.1/01)
e a Resolug@o “Ameaca Terrorista nas Américas” (RC.24/RES.1/01), que condenavam os ataques terroristas de
setembro de 2001 e exortavam os Estados Membros da OEA a cooperar juridicamente para a repressdo do
terrorismo. <http://www.cicte.oas.org/rev/es/about/history.asp>. Acesso em 4 dez. 2009.

2 TRINDADE, Antonio Augusto. International law for humankind: towards a new jus gentium (I). Recueil des
Cours de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, pp. 166-168 e 246-248. Vejam-se também,
com relacdo ao papel das resolu¢des da AGNU na formacao da opinio iuris, os pronunciamentos da Corte
Internacional de Justica nos Pareceres Consultivos sobre a Ameaca do Uso de Armas Nucleares, de 1996 (par.
70) e sobre as Conseqiiéncias Juridicas da Constru¢do de um Muro no Territorio Palestino Ocupado, de 2004
(pars. 86-88).
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Aplicaveis as Relagdes Amistosas e Cooperacao entre os Estados dispos que todo Estado tem

. . . .. .. . 230 .
o dever de abster-se de organizar, instigar, assistir ou participar de atos terroristas,” o que foi
pensado para amparar o principio da ndo-intervengdo.”' As resolugdes que a seguiram, em

N . A . L. 232 . ... -

decorréncia de divergéncias politicas entre os Estados,”” passariam a omitir condenacao
expressa ao “terrorismo”, referindo-se tdo somente ao rechago de atos de violéncia que
eliminam vidas humanas inocentes ou ameacam liberdades fundamentais,” especialmente
aqueles praticados por “regimes coloniais, racistas e alienigenas”. A condenacdo explicita ao
“terrorismo internacional” viria a ocorrer a partir do final da década de 1970, sem que,

234

contudo, as resolugdes cuidassem de definir o termo.”" Tal fato é decorréncia da détante

depois da Guerra do Vietnd e da emergéncia de vitimas de terrorismo “ndo-ocidentais”,> o
que permitiu fossem condenados “inequivocamente todos os atos de terrorismo internacional
que pdem em perigo ou eliminam vidas humanas ou ameacam as liberdades fundamentais”.**°

Somente a partir de 1989, porém, quando as resolucdes passaram a qualificar
reiteradamente o terrorismo como “criminoso € injustificavel”, e de 1991, quando deixaram
de invocar sistematicamente a legitimidade dos movimentos de libertagio nacional,”’ a
AGNU daria os primeiros passos para superar as contradi¢cdes paralisantes entre as diferentes
abordagens sobre o terrorismo, condenavel “em todas as suas formas e manifestagdes”.**®

Em 1994, um importante avango ocorreu com o emprego de uma defini¢ao geral de
terrorismo no par. 3° da Declaragdo sobre Medidas para a Eliminagdo do Terrorismo

239
1,

Internaciona que  considerou injustificaveis, em  qualquer circunstancia,

independentemente de consideragdes politicas, filosoficas, ideoldgicas, raciais, étnicas,

2% Anexa a Res. 2625 (XXV), da AGNU, de 1970, par. 9.

1 Cf. Corte Internacional de Justica. Caso Atividades Militares e Paramilitares na Nicaragua (Nicarigua vs.
EUA), 27 jun. 1986, par. 191.

2 AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du terrorisme international. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 135. Divergéncias que se refletiam na defini¢do do termo, na
explicacdo relevante de suas causas e quanto a sua distingdo de movimentos de libertagdo. Cf. SAUL, Ben.
Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 200.

23 Res. 3034 (XXVII) (1972); Res. 31/102 (1976).

2% Res. 34/145 (1979); Res. 40/61 (1985); Res. 42/159 (1987).

235 Como no caso da tomada de reféns em conferéncia da OPEP, em Viena, em 1975. SAUL, Ben. Defining
terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 203.

2% Res. 34/145 (1979).

27 E.g. Res. 44/29 (1989); Res. 46/51 (1991); Res. 50/53 (1995); Res. 51/210 (1996); Res. 52/165 (1997); Res.
54/110 (2000); Res. 55/158 (2001).

28 E g Res. 49/60 (1994); Res. 51/210 (1996); Res. 53/108 (1999); Res. 56/88 (2002); Res. 56/160 (2002); Res.
57/27 (2003); Res. 57/219 (2003); Res. 58/81 (2004); Res. 59/46 (2004).

% Anexa a Res. 49/60 (1994). Essa Resolugdo, juntamente com a Res. 51/210 (1996), da as balizas para atuagio
do Comité Ad Hoc da AGNU sobre as medidas para a eliminac¢do do terrorismo, com o mandato atual de
elaborag@o de uma Convengao Abrangente sobre Terrorismo Internacional. Sobre os trabalhos do Comité e o
Projeto de Convengo Abrangente, veja-se o item 4.3, supra.
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religiosas ou de qualquer indole, “atos criminosos com fins politicos, concebidos ou
planejados para provocar um estado de terror na populacdo em geral, em um grupo de pessoas
ou em pessoas determinadas”. Por ter sido empregada em Resolu¢do adotada por consenso e
no marco de uma Declaracdo da AGNU, a defini¢ao pode ter papel relevante na busca por
uma definicdo internacional abrangente de terrorismo.**

Outra Resolucdo de destaque ¢ a 60/288 (2006), que estabeleceu a Estratégia de
Contra-Terrorismo Global das Na¢des Unidas. Por meio desse instrumento, os Membros da
ONU acordaram um Plano de A¢ao comum de combate ao terrorismo, que inclui, entre outras
medidas para prevenir e combater o terrorismo, a necessidade de extraditar ou processar
acusados de atos terroristas.*!

Em que pese o destaque da AGNU no combate multilateral ao terrorismo — nao sé
mediante a contribui¢cdo de suas resolugdes durante as quase ultimas quatro décadas, mas
também por seu papel da elaboragdo de convencgdes universais sobre terrorismo —* as
resolugdes do CSNU tém assumido um papel tinico — destacado e direto — no que concerne a
constitui¢do de obrigagdes internacionais. Conforme ressalta Soares:

Quanto aos atos emitidos pelo Conselho de Seguranga, na forma de
Resolugdes, t€m eles o poder de criar obrigacdes diretas aos Estados em
virtude do art. 25 da Carta (‘Os membros das Nagoes Unidas concordam em
aceitar e executar as decisoes do Conselho de Seguranca, de acordo com a
presente Carta’). Tendo a CIJ no Despacho de 1992, no pedido de medidas
cautelares, no Caso do Incidente Aéreo de Lockerbie (Libia v. Reino Unido),
decidido que tal obrigacdo constante do art. 25 deve ser entendida
juntamente com o art. 103 da Carta (‘No caso de conflito entre as obrigagdes
dos membros das Nagoes Unidas, em virtude da presente Carta e obrigagoes
resultantes de qualquer outro acordo internacional, prevalecerdo as
obrigagoes assumidas em virtude da presente Carta’), fica ainda mais claro
que os atos unilaterais da ONU, adotados pelo Conselho de Seguranga, sdo
fontes privilegiadas do Direito Internacional.**

Trata-se, todavia, de obrigagdes que decorrem de um quadro convencional mais amplo
que as limita, na medida em que resultam do exercicio de um poder normativo “derivado” do
tratado constitutivo da Organizacio.”* Ainda que possam assumir forma abstrata e geral, as
resolucdes do CSNU s6 podem ser estabelecidas diante de situagdes particulares concretas de

ameaca a paz € a seguranca internacionais.”*> De fato, o Conselho foi concebido para manter

9 yer, nesse sentido, os Capitulos 6 e 7, infra.

! Plano de Agdo anexo a Res. 60/288 (2006), 11, pars. 2 e 3 e IV, par. 4.

2 Capitulo 4, supra.

23 SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de direito internacional publico. Sdo Paulo: Atlas, v. 1, 2002, p. 121.
2% SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de direito internacional publico. Sdo Paulo: Atlas, v. 1, 2002, p. 119.
245 SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p.
21.
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a paz (funcdo de policia) e ndo para solucionar controvérsias — diferenca entre os capitulos
VII e VI da Carta da ONU —**° nem, tampouco, legislar.**’

Entretanto, se, por um lado, o Conselho ndo pode extrapolar sua fun¢do de manter a
paz e a seguranga internacionais, por outro, os critérios e métodos que elege para exercé-la
sdo sujeitos a elevado grau de discricionariedade e, portanto, de dificil controle.**®

Depois de ter recebido severas criticas pela imposicdo de sangdes e embargos ao
Iraque que afetaram gravemente a populagdo civil, no inicio dos anos 1990, o Conselho
passou a implementar um sistema de sanc¢des direcionadas a determinados individuos ou
entidades alvos, cujos nomes passaram a ser incluidos em uma lista, com vistas a evitar,
assim, a penalizagdo de civis inocentes. As entdo chamadas “smart sanctions”, dirigidas
precursoramente a membros da Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola
(UNITA) devidamente “listados”, com vistas a impor-lhes restricdes de locomogdo e
financeiras em 1997 e 1998, viriam a ser transpostas, a partir de 1999, para o campo da
repressdo ao terrorismo internacional, pelo mesmo sistema de listagem de individuos e
entidades a serem sancionados.? Nio obstante, apos setembro de 2001, o Conselho iria ainda
mais além, com a ado¢do de resolucdes a impor aos Estados obrigacdes genéricas de
prevencgio e de repressdo ao terrorismo e ao seu financiamento,”' que, sem sombra de
davida, revelam o exercicio de uma funcdo equiparavel a de um legislador.>

Assim sendo, além do exercicio da fung¢do quasi judicante do Conselho na divulgagao
das listas com nomes de individuos ou organizagdes alegadamente terroristas, com relacdo aos
quais os Estados ficam obrigados a impor uma série de sangdes aos nominados sem que estes
tivessem direito de defesa ou de recurso prévio, ¢ também passivel de criticas a outra vertente

de sua atuagdo com respeito ao terrorismo — de natureza quasi legisladora — que consiste na

¢ FORTEAU, Mathias. Droit de la sécurité collective et droit de la responsabilité internationale de I’Etat.
Paris: Pedone, 2006, p. 15.

T BIANCHI, Andrea. Assessing the effectiveness of the UN Security Council’s anti-terrorism measures: the
quest for legitimacy and cohesion. European Journal of International Law, v. 17, n. 5,2007, pp. 887 ¢ 911.

28 Ndo ha regra explicita e nem jurisprudéncia sobre o controle de atos do CSNU pela Corte Internacional de
Justica, por exemplo. O Tribunal Internacional Penal Ad Hoc para a Antiga Iugoslavia ja teve a oportunidade de
manifestar-se, no caso Tadic, no sentido de que o Conselho tem ampla margem para decidir o sobre o curso de
acdo ¢ avaliar a adequacdo das medidas a serem tomadas para garantir a paz ¢ a seguranga internacionais.
BIANCHI, Andrea. Assessing the effectiveness of the UN Security Council’s anti-terrorism measures: the quest
for legitimacy and cohesion. European Journal of International Law, v. 17,1n. 5,2007, p. 912-913; SAUL, Ben.
Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 239.

9 Res. 1127 (1997), Res. 1173 (1998) e Res. 1176 (1998).

20 Res. 1267 (1999), dirigida ao Talibd, Osama Bin Laden e comparsas.

21 Res. 1373 (2001); Res. 1540 (2004).

2 Assim, por exemplo, nem sequer estava em vigor a Convengao Internacional para a Supressdo do
Financiamento do Terrorismo, de 1999, quando o CSNU determinou que os Estados criminalizassem as
condutas nela proibidas. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press,
2006, pp. 239-240.
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imposicdo de obrigacdes estatais genéricas para a repressdo do terrorismo.”>> Ademais, depois
de 2001, o CSNU tem considerado todo e qualquer ato de terrorismo internacional como
ameaga a paz e a seguranga internacionais, o que lhe abre um ampla margem de atuagdo com
base no Capitulo VII da Carta.

Malgrado eventuais reservas doutrinarias, o fato ¢ que os Estados ndo tém protestado
ou manifestado oposi¢cdo contra a forma pela a qual o CSNU tem atuado, nem com relacao a
atividade legislativa ou judiciaria do Conselho nem a administrativa do Comité
Antiterrorismo.*>*

Entre os que louvam a abordagem institucional do CSNU na repressao do terrorismo,
reconhecem-se, nas resolugdes adotadas no marco do Capitulo VII da Carta da ONU, trés
vantagens sobre a abordagem convencional, a saber: 1) sdo imediatamente obrigatdrias erga
omnes; ii) t€m aplicacdo geral e independente da vontade dos Estados, inclusive daqueles
suspeitos de complacéncia com o terrorismo; e iii) podem adaptar-se rapidamente a evolugao
da pratica terrorista.”>> Por outro lado, por prescindirem de um consentimento prévio e
amadurecido dos Estados, podem ter sua implementacdo dificultada por falta de adaptacdo

o . N . ~ £ 256
dos direitos internos as medidas de execugdo necessarias.

3 A Res. 1390 (2002), como outras, ¢ aberta e ndo tem qualquer limitagio territorial, por exemplo. Bianchi
identifica, no todo, trés garantias que teriam o risco de ser afetadas pela pratica do CSNU: “right to a fair trial”;
“nullum crimen”; “right to a remedy”’; “right to property”, além da falta de “checks and balances”, devido a
auséncia de controle judicial dos atos do Conselho. BIANCHI, Andrea. Assessing the effectiveness of the UN
Security Council’s anti-terrorism measures: the quest for legitimacy and cohesion. European Journal of
International Law, v. 17, 1. 5,2007, pp. 903-917.

Novas resolugdes procuram reduzir esses riscos mediante a uniformizagao de critérios para a inclusdo e exclusdo
de nomes nas listas de terroristas, dando oportunidade aos interessados de dirigir requerimentos de exclusdo
diretamente a um ponto focal no Secretariado das Nagdes Unidas. Depois de ouvidos os Estados mais
diretamente envolvidos, a decisdo ¢ tomada pelo Comité de sangdes correspondente. Cf. Res. 1730 (2006), Res.
1735 (2006) e Res. 1822 (2008). Em cumprimento a esta tltima Resolug¢do, o Comité 1267 passou a
disponibilizar, desde marco de 2009, em sua pagina na Internet, um resumo das razdes pelas quais achou por
bem incluir cada nome constante de sua lista consolidada.

% SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 239-240;
BIANCHI, Andrea. Assessing the effectiveness of the UN Security Council’s anti-terrorism measures: the quest
for legitimacy and cohesion. European Journal of International Law, v. 17,1n. 5, 2007, p. 917. A respeito do
Comité Antiterrorismo, ver item 5.2, infia. Marschik menciona a India como tinico pais que manifestou
preocupagdo oficial quanto a tendéncia de atuacdo do CSNU, mas s6 com respeito a Res. 1540 (2004), ¢ ndo
quanto ao regime da Res. 1373 (2001). MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and
prospects in the fight against terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-
terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006,
p. 77-78.

3 SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoft, 2008, p.
21.

236 SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p.
21.
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E inegavel que, em vista das dificuldades inerentes a ratificacio generalizada de
tratados multilaterais, a imposicao de obrigacdes gerais e imediatas como as de criminalizagao
de condutas terroristas e de congelamento de fundos de terroristas ganha impulso e
efetividade impares mediante o exercicio dos poderes do CSNU com fundamento no Capitulo
VII da Carta das Nag¢des Unidas. Paradoxalmente, também ¢ for¢oso constatar que, dos varios
orgaos da ONU, o Conselho de Seguranca parece ser o que gozaria de menor legitimidade
para exercer a funcdo de legislador, seja por sua composi¢do limitada seja pelo processo

., , . o 25
decisorio pouco democratico de que se utiliza.”’

2.4.2 O terrorismo nas resolucdes do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas

As resolugdes do CSNU a respeito do terrorismo internacional tiveram uma evolugao
rapida, podendo-se identificar dois divisores de aguas: o fim da Guerra Fria e os atentados de
11 de setembro de 2001.

Até os anos 1990, no que tange ao objeto, as resolucdes limitavam-se a condenar agdes
pontuais, como seqiiestros aéreos™ e tomada de reféns,” que ndo qualificavam
necessariamente de terrorismo,**® nio tendo sido elaboradas sob a égide do Capitulo VIL.

A partir do inicio dos anos 1990, o Conselho passou a pronunciar-se no plano da
ameaga a paz € a seguranca internacionais, mas, quanto ao espirito, as resolugdes tendiam a
prender-se unicamente a logica da cooperagdo juridica internacional, condenando atos
criminosos e apelando & cooperagdo para levar os autores a Justica.”®' Tratava-se ja de

decisodes, e nao so6 de recomendacoes.

T BIANCHI, Andrea. Assessing the effectiveness of the UN Security Council’s anti-terrorism measures: the
quest for legitimacy and cohesion. European Journal of International Law, v. 17, 1. 5,2007, p. 889;
MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and prospects in the fight against terrorism. In:
NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional
organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 79.

% E g Res. 286 (1970).

29 E.g. Res. 579 (1985). Atua no dmbito do Capitulo VI e seguiu-se ao caso Achille Lauro. Mencionem-se
também a Res. 457 (1979) e a Res. 461 (1979), ap6s a tomada de reféns da Embaixada americana em Teera.
AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du terrorisme international. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 136.

% SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoft, 2008, p.
31. A primeira resolu¢cdo do CSNU que utilizou o termo “terrorismo” foi a Res. 579 (1985), que condenou uma
série de seqiiestros e tomadas de reféns nos meses que a precederam.

21 Res. 731 (1992) e Res. 748 (1992), contra a Libia, no caso Lockerbie e as primeiras resolugdes contra a Al-
Qaeda, demandando o julgamento de Osama Bin Laden — Res. 1214 (1998) e Res. 1267 (1999) — além das Res.
1044 (1996) e 1070 (1996), exigindo a cooperagdo juridica e a extradicdo de suspeitos do atentado contra o
Presidente Moubarak, do Egito.
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A abordagem que foi acrescida depois de setembro de 2001 ¢, contudo,
precipuamente securitaria e, no 4mbito do terrorismo, totalmente nova.”*> O terrorismo passa
a constituir tema prioritario para o CSNU, que toma para si fungdes tipicas de legislador e
elabora um “programa completo de luta contra o terrorismo”,”* indo dos varios aspectos da
prevencdo até a repressdo.””* O Conselho declara que todos os atos de terrorismo
internacional sdo ameacas a paz e & seguranca internacionais’® e cria o Comité
Antiterrorismo, responsavel pelo monitoramento e controle da implementagdo pelos Estados
de obrigacdes instituidas pela Resolugdo n. 1373 (2001).2

Desenvolvem-se, assim, dois regimes de combate ao terrorismo no marco do CSNU: o
“Regime 12677, baseado na Resolugdo n. 1267, de 15 de outubro de 1999; e o “Regime
1373, com fundamento na Resolu¢ao n. 1373, de 28 de setembro de 2001. Ambos sdo
complementados por resolugdes de alcance antiterrorista subseqiientes, como a Resolugdo n.
1540 (2004),%°" relativa a nio-proliferacdo de armas de destrui¢io em massa e a prevengio de
sua apropriacdo por terroristas.®

O Regime 1267 originou-se a partir das sangdes contra o Taliba e membros da Al-
Qaeda, tendo sido emendado por outras resolucdes desde entdo.”®” Concentra-se em sangdes
especificas (embargo de armas, proibicdo de viagens, congelamento de bens) dirigidas a
individuos ou organizacdes incluidos em uma lista consolidada.”’® Sua implementacdo &

monitorada pelo “Comité 1267” ou “Comité sobre Sangdes a Al-Qaeda e ao Taliba”. O

regime enfrenta alguns obstdculos, como a auséncia de mecanismos internos de muitos

62 AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du terrorisme international. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 137.

% SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p.
32; AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du terrorisme international. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 137-138.

2% F . Res. 1368 (2001); Res. 1540 (2004).

265 Res. 1368 (2001), em oposigdo a Res. 1269 (1999), que condena categoricamente todas as formas de
terrorismo, mas que ndo afirma que constituam todos ameaga a paz e a seguranga internacionais ¢ nem invoca o
Capitulo VII da Carta da ONU. AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du
terrorisme international. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international —
terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 137.

266 Res. 1373 (2001), par. 6, posteriormente complementada pela Res. 1624 (2005).

7 A Res. 1540 (2004) também estabeleceu um Comité proprio de monitoramento da implementagio de suas
obrigacdes pelos Estados.

28 MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and prospects in the fight against terrorism.
In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional
organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 70. Sobre criticas aos métodos e as
medidas alegadamente ultra vires adotados pelo CSNU no ambito desses dois regimes, ver o item 5.1, supra.
29 F g Res. 1333 (2000); Res. 1390 (2002); Res. 1455 (2003); Res. 1735 (2006).
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Estados para a implementacdo das obrigacdes — especialmente no que se refere ao
congelamento de bens — e dificuldades decorrentes da falta ou da deficiéncia de dados
minimos dos individuos ou entidades listados, como nome completo, data e local de
nascimento, nacionalidade, localizacdo etc.*’!

Ja o Regime 1373 se concentra na capacitacdo dos Estados para a prevencdo ¢ a
repressdo do terrorismo, com énfase no combate a seu financiamento.”’* Exige a denegagéo
de protecdo a terroristas para assegurar-se de que serdo levados a julgamento, a
implementagdo de legislagdo anti-terrorista pelos Estados — inclusive mediante a tipificagao
do terrorismo como crime grave no direito penal interno, com sangdes que reflitam essa
gravidade — a implementacao da pratica do congelamento de bens de pessoas envolvidas em
atividades terroristas e a intensificacdo da cooperacdo internacional para a prevencdo do
terrorismo. Sua conducdo ¢ monitorada pelo “Comité Antiterrorismo”. O regime se ressente
da sempre alegada auséncia de uma defini¢do internacionalmente aceita de terrorismo, o que
deixaria aos Estados um grau de discricionariedade amplo demais para decidir sobre as
condutas que devem criminalizar como “terroristas”.

Apesar de terem estruturas e objetivos diversos, o Comité 1267 e o Comité

Antiterrorismo (além do Comité 1540)>"

constituem sub-orgdos do CSNU e sdo assistidos
por 6rgios da ONU como o Secretariado”’* e o Escritorio sobre Drogas e Crime,””” ademais
de manterem estreita cooperagdo com organizacdes regionais como a OEA e seu Comité

2 (CICTE).*”” Uma limitagio que apresentam na

Interamericano contra o Terrorismo
condugdo de seus trabalhos diz respeito ao sistema de monitoramento da implementagdo das
obrigacdes pelos Estados. Com efeito, ambos os regimes dependem fundamentalmente da

cooperacgdo dos Estados para o alcance de resultados positivos, o que resulta também verdade

% Esse mecanismo néo foi inventado no &mbito do combate ao terrorismo, mas adaptado das “smarts sanctions”
proprias do final dos anos 1990. Veja-se, nesse sentido, o item 5.1, supra.

! MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and prospects in the fight against terrorism.
In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional
organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 71.

22 MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and prospects in the fight against terrorism.
In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional
organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 70.

230 regime da Res. 1540 (2004) se assemelha mais ao da Res. 1373 (2001) que ao da Res. 1267 (1999), eis que
as obrigacdes dirigidas aos Estados sdao genéricas e de viés mais “legislativo” que “judiciario” (ou
“sancionador”).

2" . < http://www.un.org/en/mainbodies/secretariat/>. Acesso em 23 jun. 2009.

25 . < http://www.unodc.org/unodc/en/terrorism/index. html>. Acesso em 23 jun. 2009.

776 . <http://www.cicte.oas.org/olat/>. Acesso em 23 jun. 2009.

7 Veja-se, nesse sentido: <http://www.un.org/sc/ctc/cooperation.html>. Acesso em 23 jun. 2009.
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no que se refere a supervisao da aplicagdo das resolugdes, dependente da apresentacao de
relatorios fidedignos dos Governos aos Comités.?”®

Ha que se registrar, contudo, que nunca antes na historia das Nacdes Unidas um
mecanismo de monitoramento por relatdrios teve aceitagdo tdo ampla e retorno tdo expressivo
dos Estados quanto o do Regime 1373, o que ¢é relevante para demonstrar a importancia
atribuida pelos Estados a cooperagdo para a prevencdo e a repressdo do terrorismo
internacional.?”

No que tange a questdo da defini¢do de terrorismo, cumpre registrar que a Resolugdo
n. 1566, de 8 de outubro de 2004,%*° adotada no Ambito do Capitulo VII, considerou
injustificaveis em qualquer circunstancia por consideragcdes de natureza politica, filosofica,
ideologica, racial, étnica, religiosa ou de natureza similar,

atos criminosos, inclusive contra civis, cometidos com a inten¢do de causar
morte ou grave lesdo corporal ou tomada de reféns, com o propdsito de
provocar um estado de terror na populacdo em geral ou em um grupo de
pessoas ou pessoas determinadas, intimidar uma popula¢do ou compelir um
Governo ou uma organizagdo internacional a realizar um ato ou a abster-se
de realiza-lo, que constituam crimes definidos nas convengdes e protocolos
internacionais relativos ao terrorismo e compreendidos em seu ambito.**'

A defini¢do constitui um guia aos Estados sobre o significado de terrorismo e pode
exercer influéncia sobre a Assembléia Geral nas negociacdes de uma Convengao Abrangente
sobre Terrorismo Internacional. A descri¢do limita os crimes (graves) que devem subjazer a
conduta terrorista, que também devem pretender criar terror, intimidar uma populagdo ou
coagir um Estado ou uma organizacdo internacional, combinando, pois, elementos da
Declaracao anexa a Resolucao 49/60 da AGNU, de 1994, e da Convengdo Internacional para

a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999.%%2

> O regime 1267 contava com um “Grupo de Monitoramento”, estabelecido pela Res. 1363 (2001), que
consultava diretamente as autoridades estatais sobre a implementagao das resolu¢des e que publicava relatdrios a
respeito. Entretanto, a Grupo perdeu a fung@o quando a Res. 1455 (2003) passou a adotar o sistema de relatorios
de Estados. A fragilidade da supervisdo com base em relatos governamentais pode se revelar em textos que
escondem a realidade, em atrasos ou falta de entrega de relatdrios periddicos.

"% O mecanismo do Regime 1267 teve também boa reagdo dos Governos, embora nio na mesma propor¢io do
Regime 1373. MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and prospects in the fight against
terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and
regional organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, pp. 74-75.

20 A Resolugdo cria um Grupo de Trabalho para considerar medidas contra individuos, grupos e entidades no
ligados a Al-Qaeda/Taliba.

#1 par. 3°.

82 H4 quem tenha sentido a falta, na defini¢io da Res. 1566 (2004), do elemento da motivagdo politica, que
diferencia o terrorismo de atos de motivagdo privada que também aterrorizam, intimidam e coagem. SAUL, Ben.
Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 247.
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No Brasil, resolugcdes do CSNU adotadas com base no Capitulo VII e que impdem
obrigacdes para o pais sdo passiveis de ser promulgadas por Decreto Executivo, sem a
necessidade de aprovagio prévia pelo Congresso Nacional.**

O Brasil tem cooperado com o Conselho de Seguranca e apresentou um relatorio ao
Comité 1267,%** seis relatérios ao Comité Antiterrorismo®® e um relatorio, com dois
aditamentos, ao Comité 1540.*® Grande parte dos relatérios destina-se a dar conta de
providéncias tomadas pelo pais no sentido de garantir o bloqueio de bens, embargo a armas e
a restricdo a viagens de pessoas suspeitas de terem participado de atentados terroristas ou
membros de organizagdes terroristas e de prevenir e reprimir o financiamento do terrorismo.
No que se refere a cooperagao juridica internacional em geral e a extradigdo em particular, os
relatorios limitam-se a descrever a legislacdo brasileira pertinente em vigor (em especial,

dispositivos relevantes da Constituicdo, da Lei n. 6.815/80 e da Lei n. 9.474/97), sem, no

. . . . ~ 5] 2
entanto, mencionar resultados e eventuais dificuldades decorrentes de sua aplicagdo pratica.?®’

2.4.3 O Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas e o método judicial de repressio do

terrorismo

Tanto a abordagem securitaria quanto a convencional”™® enfatizam e se estruturam
sobre a obrigac¢do internacional primaria dos Estados de prevenir e reprimir atos de terrorismo
por meio de mecanismos internos de natureza penal ou processual penal. Isso ndo significa,
porém, que, ocorrendo falha, recusa ou incapacidade do Estado em cumprir a obrigagdo — o
que o torna sujeito as obrigacdes secundarias de responsabilidade estatal internacional ou a

N C \ \ . L. 289
sancdes adicionais do CSNU, no caso de ameaga a paz e a seguranga internacionais —

3 Nesse sentido, por exemplo, foi a Res. 731 (1992) promulgada pelo Decreto n. 411, de 3 jan. 1992; a Res. 748
(1992) promulgada pelo Decreto n. 494, de 15 abr. 1992; a Res. 1160 (1998) promulgada pelo Decreto n°® 2.575,
de 29 abr. 1998; a Res. 1267 (1999) promulgada pelo Decreto n. 3.267, de 30 nov. 1999; a Res. 1333 (2000)
promulgada pelo Decreto n® 3.755, de 19 fev. 2001; a Res. 1373 (2001) promulgada pelo Decreto n® 3.976, de 18
out. 2001; a Res. 1388 (2002) promulgada pelo Decreto n. 4.142, de 22 fev. 2002; a Res. 1390 (2002)
promulgada pelo Decreto n. 4.150, de 6 mar. 2002; a Res. 1455 (2003) promulgada pelo Decreto n. 4.599, de 19
fev. 2003; a Res. 1526 (2004) promulgada pelo Decreto n. 5158, de 27 jul. 2005; a Res. 1540 (2004); a Res.
1636 (2005) promulgada pelo Decreto n° 5.695, de 7 fev. 2006.

28 Relatorio n. S/AC.37/2003/(1455)/36, de 17 abr. 2003.

*%3 Relatério n. $/2001/1285; Relatério n. 8/2002/796; Relatério n. $/2003/356; Relatorio n. S/2004/286;
Relatorio n. S/2005/518; Relatorio n. S/2006/680.

*% Relatério n. S/AC.44/2004/(02)/17, de 24 out. 2004; Relatério n. S/AC.44/2004/(02)/17/Add.1 e n.
S/AC.44/2004/(02)/17/Add.1/Corr.1, de 22 set. 2005; Relatorio n. S/AC.44/2004/(02)/17/Add.2, de 17 mar.
2006.

7 Um exame da pratica brasileira com respeito ao tema sera desenvolvido na Parte III, infra.

2% Sobre a abordagem convencional, veja-se o Capitulo 4, supra.

% De acordo com o direito da responsabilidade internacional do Estado, a violagdo de uma obrigagdo
internacional (primaria) gera a obrigagdo (secundaria) de reparagdo, além de cessar a violagdo e de ndo repeti-la.



76

individuos ou entidades nao-estatais responsaveis por atos terroristas ndo possam ser punidos
por instancias ou tribunais internacionais ou criados pelo direito internacional e, mais
especificamente, por resolugdes do CSNU.

De fato, conforme recorda Sur:

L’approche sécuritaire ne se substitue pas, en réalité, a I’approche judiciaire.
Bien plutdt, elle I’englobe dans un esprit qui en change en partie la
signification — en partie puisque toute répression pénale a pour finalité le
maintien de la paix publique — mais surtout les modalités. La signification,
dans la mesure ou la paix et la sécurité internationales deviennent le
fondement de la répression pénale davantage et au minimum au méme titre
que l’ordre public interne des Etats concernés. L’internationalisation de la
menace et 1’internationalisation de 1’intérét porté au terrorisme conduisent a
une internationalisation de la poursuite des responsables des actes
terroristes.””’

Precedentes nesse sentido sdo encontrados na hipdtese de pratica de crimes

internacionais, os quais violam bens juridicos tutelados pela comunidade internacional como

291

um todo. Nesses casos, o Estado territorial, ao ser obrigado a reprimir o crime

internacional,292 atua como substituto da comunidade internacional, a quem interessa, em
primeiro lugar, a reparagio da violagio pela persecugdo dos criminosos.””® A falta da
repressao estatal pela persecucao penal dos responsaveis, contudo, acarreta a responsabilidade

294

internacional do Estado™" e restitui a comunidade internacional o imediato ius puniendi

Em situacdes e regimes especificos, a afericao da violagdo da obrigacdo primaria e a imposi¢ao de sanc¢des
correspondentes pode ficar a cargo de tribunais internacionais com jurisdi¢do sobre o Estado, como a Corte
Internacional de Justica e, em casos de violagdes de direitos humanos, as Cortes Interamericana, Européia ou
Africana de Direitos Humanos, além de outros tribunais internacionais como o Tribunal Internacional do Direito
do Mar, o Tribunal de Justi¢ga das Comunidades Européias ¢ o Tribunal Permanente de Revisdo do Mercosul. No
que se refere aos pontos de divergéncia e convergéncia entre o direito de responsabilidade internacional do
Estado e o direito da seguranca coletiva, no que tange as san¢des impostas pelo CSNU aos Estados que ameagam
a paz e a seguranga internacionais, veja-se FORTEAU, Mathias. Droit de la sécurité collective et droit de la
responsabilité internationale de I’Etat. Paris: Pedone, 2006.

' SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, pp.
32-33.

! Capitulo 6, infia.

P2A obrigagdo decorre, em primeiro lugar, do direito internacional penal costumeiro. Veja-se, a esse respeito, o
Capitulo 1, supra.

23 ARAGAO, Eugénio José Guilherme de. Strategien zur Durchsetzung der vilkerrechtlichen Verpflichtung zur
Strafverfolgung der Folter am Beispiel Brasiliens: eine Untersuchung zum Verhéltnis zwischen Volkerstrafrecht
und Staatenverantwortlichkeit. Berlim: Berliner Wissenschafts-Verlag, 2007, pp. 149 ¢ ss.

4 Sem prejuizo da responsabilidade internacional do Estado pela comissdo do ato criminoso (ou, na linguagem
dos Artigos sobre Responsabilidade de Estados por Atos Internacionalmente Ilicitos, de 2001, de violagdes
graves de obrigagdes decorrentes de normas peremptorias de direito internacional geral), quando for o caso.
Conforme afirma Conetti, “in classical international law, punishment of responsible State’s officials could
constitute one among other ways of satisfaction that the injured State is entitled to obtain, but it is considered
autonomous and separate from reparations and other obligations of the offender State. At the present stage of
international law, the punishment of the guilty officials is a duty upon the offender State, to fulfil with a national
trial, extradition or [...] trial before the ICC. The compliance with this duty does not exempt from State
responsibility, but the fault to comply produces further causes of responsibility”. CONETTI, Giorgio. State’s
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internacional. Conseqiiéncias desse quadro sao os principios da jurisdi¢do penal universal e do
aut dedere aut iudicare ¢ a possibilidade de criacao de tribunais internacionais penais para a
persecucdo dos responsaveis.

Os tribunais militares de Toéquio e Nurembergue, constituidos em 19457 ¢ 1946,296
respectivamente, para o julgamento de criminosos de guerra do Eixo foram precursores da
consagragao da responsabilidade internacional penal de individuos. A experiéncia iria repetir-
se em novos termos na década de 1990, com a criacdo, por resolugdes do CSNU, dos

Tribunais Internacionais 4d Hoc para a Antiga Tugoslavia, em 1993,%”

e para Ruanda, em
1994.2® Em 1° de julho de 2002, apos atingidas sessenta ratificagdes de seu tratado
constitutivo,””’ entraria em funcionamento o Tribunal Penal Internacional (TPI), instituicio
permanente para o julgamento de crimes contra a humanidade, crimes de guerra, genocidio e
crime de agressdo. Por fim, o Século XXI testemunharia o surgimento de tribunais especiais
mistos, frutos de acordos entre Estados onde ocorreram crimes internacionais e as Nagodes
Unidas, compostos por juizes indicados pelo Estado envolvido e pelo Secretario-Geral da
ONU e regidos pelos direitos interno e internacional. E o casos dos Tribunais Especiais para a
Serra Leoa®® e Camboja®"' e mais recentemente, para o Libano."

Como se vé, sdo varias as fontes internacionais de constituicdo de instancias
jurisdicionais e, a depender de seu fundamento, varia também a extensao da obrigagdo estatal
de cooperacao juridica com aqueles tribunais. A fonte da obrigagdo pode estar em resolugdes
obrigatdrias do CSNU (Tribunais Ad Hoc para a Antiga lugoslavia e para Ruanda) — o que

torna erga omnes a obrigacdo de cooperacdo — ou em tratados (TPI e tribunais especiais

mistos) — o que s6 obriga as Partes.**

crimes and individuals’ crimes: what relationship? In: POLITI, Mauro, NESI, Giuseppe (Org.). The Rome
Statute of the International Criminal Court: a challenge to impunity. Dartmouth: Ashgate, 2001, p. 132.

25 Tratado de Londres, de 1945, entre EUA, Franga, Reino Unido e Unido Soviética.

¢ O Tribunal de Toquio (Tribunal Militar Internacional para o Extremo Oriente) nio foi constituido por nenhum
tratado internacional, mas por ordem do Comandante das forgas norte-americanas no extremo oriente, que atuava
em nome dos Aliados naquela frente, o General Douglas MacArthur, em 19 jan. 1946.

7 Res. 827 (1993).

2% Res. 955 (1994).

% Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional, de 17 jul. 1998.

3% Acordo entre as Nagdes Unidas e o Governo de Serra Leoa para o Estabelecimento de uma Corte Especial
para a Serra Leoa, assinado em 16 jan. 2002, em seguimento a Res. 1315 (2000), do CSNU. Disponivel em:
<http://www.sc-sl.org>. Acesso em 24 jun. 2009.

3% Acordo entre as Nagdes Unidas e o Governo de Camboja Relativo a Persecugio sob o Direito Cambojano de
Crimes Cometidos durante o Periodo da Kampuchea Democratica, assinado em 6 jun. 2003, em seguimento a
pedido de assisténcia do Governo cambojano as Nagdes Unidas. Disponivel em: <
http://www.cambodia.gov.kh/krt/english/index.htm>. Acesso em 24 jun. 2009.

392 Acordo entre as Nagdes Unidas e o Governo do Libano sobre o Tribunal Especial para o Libano, de 30 maio
2007. Disponivel em: <http://www.stl-tsl.org>. Acesso em 24 jun. 2009.

393 O tratado pode ser o constitutivo do Tribunal ou seu Estatuto, ou tratados especificos com Estados terceiros.
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No que se refere especificamente a repressao do terrorismo, pelo menos trés situagdes
objeto de resolucdes do CSNU desencadearam solugdes internacionais judiciais: o caso da
ocupacdo e tomada de reféns na Embaixada dos EUA em Teerd; o atentado ao avido da
PanAm no caso Lockerbie; e o ataque que vitimou o Primeiro Ministro Rafiq Hariri e outros,
no Libano.

O primeiro caso seguiu-se da invasao da Embaixada dos EUA em Teera, iniciada em 4
de novembro de 1979, onde permaneceram como reféns membros do corpo diplomatico e
consular norte-americano. Em 29 de novembro de 1979, os EUA solicitaram a Corte
Internacional de Justigca a condenacdo do Ird por violagdo das Convencdes de Viena sobre
Relacdes Diplomaticas e Consulares, entre outras normas internacionais, com vistas a
imediata libertagdo dos reféns e a reparacao do ilicito internacional.

Em 4 de dezembro de 1979, o CSNU adotaria a Resolugcdo n. 457, em que se
manifestava pela libertagdo dos reféns e exortava os dois paises a solucionar as controvérsias
advindas do episdédio de forma pacifica. Em 15 de dezembro, a Corte determinou medidas
provisorias, no sentido de que o Ird observasse sua obrigagdo internacional de protecdo aos
agentes diplomaticos e funcionarios consulares dos EUA e adotasse medidas que resultassem
na sua imediata libertagdo.*** Como isso ndo ocorreu, o CSNU reiterou, em 31 de dezembro
de 1979, por meio da Resolugdo n. 461, os termos da Resolugdo n. 457.

Em 24 de maio de 1980, a Corte prolatou sentenga reconhecendo a responsabilidade
internacional do Ird e determinando a libertacdo dos reféns e a reparacdo de danos aos
EUA.’® Apés negociagdes com a mediagio do Governo argelino, os Governos iraniano e
norte-americano chegaram, em 19 de janeiro de 1981, a um acordo que previa a saida dos
reféns do Ira, a restituicdo dos bens publicos iranianos confiscados pelos EUA e a resolugdo
de disputas envolvendo a indeniza¢do de nacionais norte-americanos devida pelo Ird. Para a
solucdo dos diferendos de ordem financeira, os paises resolveram constituir um Tribunal para

Disputas entre Ird e Estados Unidos, que iniciou suas atividades em 1° de julho de 1981, na

O conteudo da obrigagdo estatal de cooperacado internacional com tribunais internacionais extrapola o objeto
desde estudo. Convém registrar, contudo, que o Brasil ja cooperou com tribunal internacional penal ad hoc e
com o TPI mesmo sem que ainda tivesse lei interna a regulamentar os procedimentos correspondentes, no
entendimento de que nio poderia furtar-se aquela obrigagao internacional. Na auséncia de lei especifica, a
cooperagao foi prestada de forma analoga a de um pedido oriundo de Estado estrangeiro.

3% Corte Internacional de Justica. Caso do Pessoal Diplomético e Consular dos Estados Unidos da América em
Teerad (EUA vs. Ird), Medidas Provisérias, j. 15 dez. 1979.

395 Corte Internacional de Justica. Caso do Pessoal Diplomético e Consular dos Estados Unidos da América em
Teera (EUA vs. Ird), j. 24 maio 1980.
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Haia.’®® Em decorréncia do acordo, a Corte Internacional de Justica encerrou o Caso do
Pessoal Diplomatico e Consular dos EUA em Teera por decisao de 12 de maio de 1981.

O segundo caso originou-se da destruicdo de uma aeronave comercial que fazia o voo
103 da PanAm entre Londres e Nova York, e que sobrevoava a cidade de Lockerbie, na
Escocia, em 21 de dezembro de 1988, matando 279 passageiros.

No ambito de investigagdes nacionais, autoridades norte-americanas e britanicas
expediram, em fins de 1991, mandados de prisdo contra dois nacionais libios considerados
responsaveis pelo atentado. Em 21 de janeiro de 1992, o CSNU adotou a Resolugdo n. 731,
que condenava o atentado e exortava o Governo libio a cooperar para o estabelecimento de
responsabilidade pelo “ato terrorista”. Diante do impedimento legal da Libia de extraditar
seus nacionais, o Governo libio propds o julgamento dos acusados em seu territdrio e dispds-
se a oferecer garantias de imparcialidade.307 Os EUA e o Reino Unido recusaram-se a aceitar
essa alternativa e exigiram a extradi¢do dos réus para julgamento em um dos dois paises.

Em 3 de margo de 1992, a Libia ajuizou agdo contra os EUA e contra o Reino Unido
perante a Corte Internacional de Justiga com base no Art. 14 (1) da Convengdo de Montreal

para a Repressdo aos Atos Ilicitos contra a Seguranga da Aviagdo Civil, de 1971,%*®

alegando
que o Art. 7° do tratado garantia-lhe o direito de processar os réus em seu territério, na
impossibilidade de extradita-los.*” Pediu a Corte a indicagdo de medidas provisérias, para
que nao fosse forgada a proceder a extradigao.

Em 31 de marco de 1992, porém, o CSNU adotava, com base no Capitulo VII da Carta
das Nagdes Unidas, a Resolugdo n. 748, exigindo da Libia cabal e efetiva resposta as
exigéncias da Resolugdo n. 731 e as solicitagcdes dos Estados Unidos, do Reino Unido e da
Franca, sob pena de imposi¢ao de san¢des que incluiam o isolamento aéreo e a proibicao de
venda de equipamentos militares a partir de 15 de abril de 1992. Em 14 de abril de 1992, a

Corte Internacional de Justica rejeitou medidas provisorias a Libia, no entendimento de que

tanto aquele pais quanto o Reino Unido e os EUA estavam obrigados a observar os Arts. 25 e

306 A respeito do Tribunal Ird-EUA, veja-se <http://www.iusct.org>. Acesso em 25 jun. 2009.

37 SOARES, Guido Fernando Silva. O terrorismo internacional e a Corte Internacional de Justica. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e
no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 231.

3% “Qualquer controvérsia entre dois ou mais Estados contratantes, relativa a interpretagdo ou a aplicagio da
presente Convengdo, que nao puder ser solucionada por negociagdo sera, mediante solicitagdo de um deles,
submetida a arbitragem, (Se, no prazo de seis meses a contar da data do pedido de arbitragem, as partes ndo
tiverem chegado a um acordo sobre a organizacdo da mesma, qualquer uma delas podera submeter a controvérsia
a Corte Internacional de Justiga, nos termos do Estatuto da Corte)”.

399 <0 Estado contratante em cujo territorio o suposto criminoso for encontrado, se ndo o extraditar, obrigar-se-a,
sem qualquer excecdo, tenha ou ndo o crime sido cometido no seu territdrio, a submeter o caso a suas
autoridades competentes para o fim de ser o mesmo processado. As referidas autoridades decidirdo do mesmo
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103 da Carta da ONU>'’ — o que, prima facie, se estendia a Resolugdo n. 748 — tornando os
direitos invocados pela Libia “inapropriados para prote¢ao por meio da indicagdo de medidas
provisérias™.*"!

Em 1993, uma terceira resolucao era adotada (Resolucao n. 883, de 11 de novembro),
pela qual o CSNU agravava as sangdes a Libia — acrescentando outras de natureza financeira,
como o congelamento de bens do Estado libio — e exigia do Governo daquele pais a
efetivagdo da extradicdo dos acusados. O impasse sO comecaria a ser resolvido em 1998,
quando um acordo entre os Estados envolvidos, formalizado pela Resolugao n. 1192, de 27 de
agosto, possibilitou a entrega dos acusados para julgamento por uma corte escocesa sentada
na Haia, aplicando o direito escocés.’’> Em 31 de janeiro de 2001, a Corte escocesa declarou
inocente o primeiro dos acusados e culpado o segundo. A condenagdo foi mantida apos
apelagdo a Corte, em 14 de margo de 2002.%1

A pedido da Libia, EUA e Reino Unido, a Corte Internacional de Justica arquivaria,
em 10 de setembro de 2003, o processo relativo ao caso Lockerbie, ndao tendo chegado a
julgar o mérito do pedido. Diante da disposicdo da Libia em aceitar a responsabilidade pelas
acoes de oficiais libios, pagar compensacdo adequada, renunciar ao terrorismo e
comprometer-se a cooperar em futuras investigagdes, o CSNU levantou as sangdes aquele

pais pela Resolucao n. 1506, de 12 de setembro de 2003.

modo que no caso de qualquer crime comum, de natureza grave, em conformidade com a lei do referido Estado”.
310 Art, 25. Os Membros das Nagdes Unidas concordam em aceitar e executar as decisdes do Conselho de
Seguranca, de acordo com a presente Carta.

Art. 103. No caso de conflito entre as obrigacdes dos Membros das Na¢des Unidas, em virtude da presente Carta
e as obrigagdes resultantes de qualquer outro acordo internacional, prevalecerdo as obrigagdes assumidas em
virtude da presente Carta.

3! Corte Internacional de Justica. Caso Incidente Aéreo de Lockerbie (Libia vs. Reino Unido), Pedido de
Indicagdo de Medidas Provisorias, par. 39-40, j. 14 abr. 1992; Corte Internacional de Justica. Caso Incidente
Aéreo de Lockerbie (Libia vs. Estados Unidos da América), Pedido de Indica¢do de Medidas Provisorias, par.
42-43, 7. 14 abr. 1992. Sobre uma analise critica da atuagdo da Corte no caso Lockerbie, vejam-se SOARES,
Guido Fernando Silva. O terrorismo internacional e a Corte Internacional de Justiga. In: BRANT, Leonardo
Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil:
perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 229-236; SOARES, Denise de Souza. O
complexo Lockerbie e a supremacia do direito internacional politico. /n: TIBURCIO, Carmen, BARROSO, Luis
Roberto (Org.). O direito internacional contemporadneo: estudos em homenagem ao Professor Jacob Dolinger.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 317 e ss.

312 Os procedimentos para constituido da corte iriam viabilizar-se mediante o Acordo entre o Governo do Reino
dos Paises Baixos e o0 Governo do Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte Relativo a um Julgamento
Escocés nos Paises Baixos , de 1999.

313 Decisdes disponiveis em: <http://www.scotcourts.gov.uk/library/lockerbie/index.asp>. Acesso em 25 jun.
2009. O julgamento de uma segunda apelagdo dirigida a um tribunal em Edimburgo, em 2009, foi prejudicado
pela libertag@o do réu, em agosto do mesmo ano, por razdes humanitarias. O réu foi libertado por sofrer de
doenga grave, em estagio terminal. O processo perante a Corte escocesa na Haia € criticado por muitos sob o
argumento de ter sido politicamente influenciado e alegadamente apresentado falhas processuais. Veja-se, nesse
sentido, KOCHLER, Hans. The Lockerbie Trial and the rule of law. National Law School of India Review, v. 21
(1), 2009, pp. 149 e ss.
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A atuacao do CSNU nesse caso nao deixou de provocar criticas da doutrina quanto a
legalidade da adocao de medidas coercitivas para apoiar ameacas de legitimidade duvidosa da
parte dos EUA e do Reino Unido, além de levar questionamentos sobre se o comportamento
da Libia teria chegado mesmo a constituir ameaga & paz.*'

A terceira situagdo remonta a Declara¢ao da Presidéncia do CSNU n. 2005/5, de 15 de
fevereiro de 2005, que condenava o atentado terrorista que vitimou, em 14 de fevereiro de
2005, o entdo Primeiro Ministro do Libano, Rafiq Hariri e outras pessoas, e exortava o
Governo libanés a levar seus responsaveis a julgamento. Em face de relatério de uma missao
das Nagdes Unidas ao Libano, no sentido de que haveria grandes dificuldades a que o
processo de investigacdo nacional chegasse a uma conclusao fidedigna e satisfatoria, a
Resolugdao n. 1595, de 7 de abril de 2005, decidiu constituir uma Comissao Internacional
Independente de Investigacdo (CIII) para auxiliar as autoridades libanesas em suas
investigagdes de todos os aspectos do ato terrorista de 14 de fevereiro. O paragrafo 7° da
Resolugdo solicitava a cooperagdo de todos os Estados com a Comissao.

Tendo em vista o relato da Comissdo, no sentido de que oficiais sirios e libaneses
estariam envolvidos no assassinato, o CSNU imp0s, por meio da Resolucdo n. 1636, de 31 de
outubro de 2005, proibicdo de viagens e congelamento de fundos, bens e recursos de
individuos indicados pela CIII e pelo Governo libanés. Finalmente, pela Resolugdo n. 1664,
de 29 de Marco de 2006, o CSNU requereu ao Secretario-Geral da ONU que negociasse com
o Governo do Libano a celebra¢do de um acordo para a constitui¢do de um tribunal de carater
internacional para o julgamento dos responsaveis do atentado de 2005. O Acordo foi
concluido em maio de 2007 e, em 1° de margo de 2009, entrou em funcionamento o Tribunal
Especial para o Libano, com sede na Haia, regido pelo direito penal interno libanés relativo ao
crime de terrorismo, crimes contra a vida e outros delitos (atentando-se para os padrdes de
justica internacional penal aplicados em outros tribunais internacionais), € composto por
juizes libaneses e juizes internacionais, apontados pelo Secretario-Geral da ONU.*"

Nessas trés experiéncias, nota-se uma clara evolu¢do no sentido da internacionalizagdo
de procedimentos jurisdicionais para a punicdo de autores de atos terroristas. Se, no caso do
Pessoal Diplomatico e Consular dos EUA em Teerd, as resolucdes do CSNU sequer
mencionaram o termo “terrorismo” ou ‘“atos terroristas” e o tribunal constituido de comum

acordo pelas partes tinha natureza arbitral civil, a atuagdo do CSNU do caso Lockerbie teve

3 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 228.
315 Estatuto do Tribunal Especial para o Libano, de 30 maio 2007. Disponivel em: <www.stl-tsl.org>. Acesso em
24 jun. 2009.
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como preocupagao central a persecucdo penal dos individuos responsaveis pelo atentado
terrorista, que viria a aperfeigoar-se no caso Hariri, mediante a busca pela punicdo dos
envolvidos por um tribunal “de carater internacional”.

O julgamento dos acusados por uma corte escocesa nos Paises Baixos, no caso
Lockerbie, apesar de todas as limitagdes e controvérsias ja apontadas, pode ser considerado
como um embrido da foérmula adotada pela terceira geracdo de tribunais internacionais

316 - . . .. . .
que pressupde um acordo internacional entre as pessoas de direito internacional

penais,
publico envolvidas (especificamente, o Estado implicado e a ONU). A consagragdo dessa
formula na modalidade mais aperfeicoada para o caso Hariri ¢ um indicio de que a
comunidade internacional considera a persecucdo penal de terroristas com preocupagao
equiparavel a atribuida ao julgamento dos crimes internacionais de competéncia dos Tribunais
Especiais para Serra Leoa e Camboja (crimes de guerra, crimes contra a humanidade,
genocidio).

Evolugdo ulterior seria a inclusdo do terrorismo como crime de competéncia do
Tribunal Penal Internacional. O exame dessa possibilidade por ocasido da Conferéncia de
Revisdo do Estatuto de Roma,*'” foi recomendado pela prépria Conferéncia de Roma, em
1998. Tal medida pressuporia o reconhecimento do terrorismo como crime internacional e a
formagdo de um consenso internacional em torno de sua defini¢do/tipificacdo, para fins de
inclusdo no Estatuto — o que pode ser dificultado se permanecer o impasse na negocia¢ao de
um Convengdo Abrangente sobre Terrorismo Internacional.’’® HA que se notar, por outro
lado, que o fato de um tribunal misto, hibrido ou de “carater internacional” ter sido criado
para a persecucdo criminal de terroristas nao implica necessariamente o reconhecimento do
terrorismo como crime internacional, mas somente que o CSNU considerou a medida
necessaria para a manutengio da paz e da seguranga internacionais’" (o que ndo significa
também que ndo possa contribuir para a evolugdo do terrorismo como crime internacional).**’

O estudo da cooperagao estatal com tribunais internacionais (cooperagao “vertical” —

com tribunais criados por resolugdes do CSNU — ou cooperagdo “mista” — com tribunais

316 A primeira geragdo foi criada por resolugdes do Conselho de Seguranga; a segunda, por tratado —o TPI —; e a
terceira, resultante de acordos entre a ONU e Estados implicados. SUR, Serge. Le droit international au défi du
terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and
international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 33.

3!7 Prevista para ocorrer entre 31 de maio e 11 de junho de 2010, em Campala.

1 Ttem 4.3, supra.

31 Da mesma forma, o cometimento de crime internacional n3o significa, necessariamente, a existéncia de
ameaca a paz e a seguranca internacionais. O Institut de Droit International dispds, em sua Resolugdo de
Santiago, de 2007, que, além do genocidio, constituem ameaca a paz e a segurancga internacionais crimes contra a
humanidade e crimes de guerra “cometidos em larga escala”.

320 A respeito do terrorismo como crime internacional, ver o Capitulo 6, infia.
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criados por tratado, como o TPI) esta fora do escopo deste trabalho, dedicado a cooperagao
juridica interestatal (cooperacdo “horizontal”).**! Entretanto, na medida em que a cooperacio
com instancias criadas pelo CSNU pode estar inserida na obrigacdo de repressdo do
terrorismo pelo direito da seguranga coletiva, cumpre registrar o entendimento das
autoridades brasileiras, no sentido de que a cooperacdo juridica com os tribunais
internacionais penais ad hoc ¢ obrigatoria. Assim sendo, mesmo que ainda ndo tenha sido
adotada lei interna que a regulamente, essa cooperagdo tem se realizado por analogia a
cooperagio com Estados estrangeiros.**

No campo do terrorismo internacional, o Brasil prestou auxilio juridico a Comissdo
Internacional Independente de Investigacao, criada pela Resolug¢ao n. 1.595 (2005), do CSNU,
para auxiliar as autoridades libanesas na investigagdo sobre o atentado que vitimou o Primeiro
Ministro Rafiq Hariri e outros, em Beirute. O auxilio consistiu na entrevista da entdo
extraditanda de nacionalidade libanesa e britdnica Rana Koleilat, em Sdo Paulo, autorizada

pelo Relator da Extradi¢ao n. 1.047, Ministro Eros Grau, em 17 de abril de 2007.%%

321 Sobre as diferentes caracteristicas das cooperagdes horizontal, vertical e mista, veja-se AMBOS, Kai.
Internationales Strafrecht. Munique: C. H. Beck, 2006, pp. 286-288.

322 Encontra-se em andamento no Congresso Nacional o Projeto de Lei n. 4.038/2008, de autoria do Poder
Executivo, que dispde sobre o crime de genocidio, define os crimes contra a humanidade, os crimes de guerra e
os crimes contra a administragdo da justica do Tribunal Penal Internacional, institui normas processuais
especificas, dispde sobre a cooperacdo com o Tribunal Penal Internacional, e da outras providéncias. A respeito
do tema da cooperacao juridica entre Estados e tribunais internacionais, veja-se CASTELLANETA, Maria. La
cooperazione tra Stati e tribunali internazionali. Bari: Caducci: 2002.

3B<http://www.stf jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=1047&classe=Ext&codigoClasse
=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 25 jun. 2009.
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2.5 O Terrorismo como Crime Internacional: a Obrigacdo de Repressdo do Terrorismo

no Direito Internacional Penal

2.5.1 Violacdoes qualificadas de normas internacionais que tutelam bens juridicos

fundamentais universais

Pretende-se analisar, neste Capitulo, se atos de terrorismo podem constituir crimes
internacionais. Tal constata¢do teria um impacto importante na obrigag¢do internacional de
cooperagdo juridica para a repressao do terrorismo, eis que aos crimes internacionais aplicam-
se principios de grande impacto também sobre a cooperagao juridica internacional em matéria
penal, tais como o da jurisdicdo universal e do aut dedere aut iudicare, além da presuncao
absoluta de satisfacdo da dupla incriminagdo.***

Crimes internacionais sdo violagdes de normas internacionais que acarretam a
responsabilidade penal dos individuos que lhes deram causa.

Para tanto, devem constituir violagdes de normas internacionais costumeiras®> que
objetivam proteger valores considerados essenciais pela comunidade internacional como um
todo e que, conseqlientemente, vinculam todos os Estados e individuos, dando origem a um
interesse universal em sua repressao e a impossibilidade de reconhecimento de imunidade de
jurisdigdo ratione materiae a seu autor.>*°

Fator essencial que diferencia os crimes internacionais propriamente ditos (ou stricto
sensu) de outros delitos €, portanto, a lesdo qualificada de bens juridicos fundamentais
universais.**’

Os bens juridicos considerados fundamentais pela totalidade da comunidade
internacional sdo tutelados por um conjunto de determinados instrumentos basilares da ordem
juridica internacional, como, por exemplo, a Carta das Nagdes Unidas, de 1945, a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, de 1948, os Pactos Internacionais sobre Direitos Civis e

Politicos e sobre Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais, de 1966, a Conven¢ao Americana

324 Sobre generalidades da obrigagio de prevengio e de repressio de crimes internacionais no direito
internacional penal, vejam-se os Capitulos 1 e 2, supra. A respeito das peculiaridades dos principios do direito
internacional penal na cooperagdo juridica internacional em matéria penal, vejam-se os capitulos da Parte III,
infra.

323 Sem prejuizo de que o teor da norma costumeira conste, também, eventualmente, de tratados internacionais.
326 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 11-12.
327 A maioria das condutas tipificadas pelos direitos penais internos dos diversos paises do mundo afeta valores
fundamentais apenas dos respectivos ordenamentos internos — ainda que possam ter uma dimensao internacional
muito presente — como € o caso do trafico internacional de drogas, o contrabando ou a lavagem de dinheiro. Para
a repressdo desses crimes internos de alcance internacional, os Estados, por conveniéncia e convergéncia de
interesses, desenvolveram instrumentos de direito penal internacional.
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de Direitos Humanos, de 1969, a Convengao Européia de Direitos Humanos, de 1950, a Carta
Africana de Direitos Humanos e dos Povos, de 1981, ¢ a Declaragao da AGNU Relativa aos
Principios do Direito Internacional Aplicaveis as Relagdes Amistosas e Cooperacdo entre os
Estados, de 1970.>*® As Convengdes de direitos humanos, por exemplo, contemplam um
“noyau dur” de direitos fundamentais que ndo podem ser revogados sob nenhuma hipdtese e
que sdo considerados parte do ius cogens.>*’

A obrigacdo de prevencdo e de repressdo de crimes internacionais estd, nesse sentido,
intimamente ligada a necessidade de protecdo de uma ordem publica verdadeiramente
internacional,™ protegida por normas imperativas de direito internacional geral (ou normas
de ius cogens), de fonte costumeira, alcance universal e hierarquia superior as demais, e que

331

refletem valores essenciais da comunidade internacional como um todo.””" Assim sendo, o0s

328 Nio sdo, pois, como lembra Cassese, “propounded by scholars or thought up by starry-eyed philosophers”.
CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 11.

329 Trata-se das “clausulas pétreas em direito internacional dos direitos humanos” ou “direitos intangiveis”,
irrevogaveis ainda que em situacdes extremas, relacionados ao direito a vida (proibicdo de execucdes sumarias
ou extralegais); ao direito a integridade fisica, psiquica e moral (proibicdo da tortura e de tratamentos desumanos
ou degradantes); ao direito a liberdade (proibigdo da escravidao) e a ndo retroatividade em direito penal.
COHEN-JONATHAN, Gérard. Responsabilité pour atteinte aux droits de I’homme. In: SOCIETE Frangaise
pour le Droit International. La responsabilité dans le systéeme international. Paris: A. Pedone, 1991, p. 123. Veja-
se também, nesse sentido, MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direitos humanos e conflitos armados. Rio de
Janeiro: Renovar, 1997, pp. 51-58. Esses direitos podem ser identificados mediante a comparagao entre o Pacto
das Nag¢oes Unidas sobre Direitos Civis e Politicos (Art. 4, par. 2°), a Conven¢do Européia de Direitos Humanos
(Art. 15, par. 2°) e a Convengdo Americana de Direitos Humanos (Art. 27, par. 2°), além das Convengdes de
Genebra sobre Direito Internacional Humanitario (Art. 3°). Todos esses dispositivos proibem a derrogagdo dos
referidos direitos pelos Estados. Outros exemplos seriam o direito a autodeterminag@o dos povos e o direito a
igualdade. Cf. RAMOS, André de Carvalho. Processo internacional de direitos humanos. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, p. 69.

330 A separagdo entre ordem puiblica internacional tal como aplicada no campo do direito internacional privado
(ordem publica interna, com repercussdo em situagdes de dimensdo internacional) e ordem publica
verdadeiramente internacional ou universal, conforme operada por Dolinger, poderia bem ser transposta aqui,
para delimitar o campo fronteiri¢o entre o direito penal internacional e o direito internacional penal. A esse
respeito, afirma: “a ordem publica no direito internacional privado ndo e internacional, ja o vimos, ela ¢ interna,
objetivando prote¢dao em casos de natureza internacional. A ordem publica verdadeiramente internacional visa,
em primeiro lugar, proibir e punir os delitos internacionais como o trafico de escravos, o trafico de
entorpecentes, a pirataria, o terrorismo, e principalmente os crimes de guerra, os crimes contra a paz, os crimes
contra a humanidade e o crime de genocidio [...].S30 os crimes que causam dano vital aos interesses
internacionais, minando os fundamentos e a seguranga da comunidade internacional, violando valores morais e
principios humanitérios universais. [...]. E a grande, suprema, universal ordem publica, pela qual devem
preocupar-se os governos de todos os Estados e os membros de todas as nagdes da humanidade. E a ordem
publica maxima que visa garantir um equilibrio que impega o surgimento de situagdes que possam acarretar
conflitos maiores ou menores, uns ¢ outros capazes hodiernamente de levar ao desastre coletivo”. DOLINGER,
Jacob. 4 evolugdo da ordem publica no direito internacional privado. Rio de Janeiro: Luna, 1979.

3! As normas de ius cogens decorrem, em tultima analise, da “consciéncia juridica universal”. TRINDADE,
Antdnio Augusto Cancgado. International law for humankind: towards a new jus gentium (I). Recueil des Cours
de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, pp. 176; 187-190. A primeira mencao a “norma
de ius cogens” no direito convencional deu-se no campo dos direitos dos tratados, especificamente na
Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados, de 1969, que a define, em seu Art. 53, como “norma aceita e
reconhecida pela comunidade internacional dos Estados como um todo, como norma da qual nenhuma
derrogagdo ¢ permitida e que so pode ser alterada por norma ulterior de direito internacional geral da mesma
natureza”. Nao existe uma lista exaustiva de normas de ius cogens e a evolugdo do direito internacional pode
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crimes internacionais podem ser considerados expressdo de uma violacdo qualificada de
normas de ius cogens, que traduzem a obrigacdo erga omnes de reparagdo desse grave
ilicito.”

Com “violacdo qualificada” quer-se dizer que nao ¢ qualquer lesdo a um bem juridico
fundamental universal que consubstancia um crime internacional com todas as conseqiiéncias
juridicas dai advindas.

No campo da responsabilidade internacional do Estado, a violagdo qualificada —
denominada “violacdo grave de obrigacdo decorrente de norma peremptoria de direito

r

internacional geral” — ocorre quando a falha em executar a referida obrigagao ¢ “flagrante ou
sistematica”. >

No ambito da responsabilidade internacional penal do individuo, cada tipo de violagdo
qualificada reconhecida como tal pelo direito internacional penal d4 origem a um determinado
crime internacional.

No que respeita a relacdo entre violagdo qualificada do Estado e violagao qualificada
(crime internacional) de individuos, importa notar que ndo sdo auto-excludentes, mas sim,
complementares.”* Guardam elas porém, cada qual, a sua autonomia, ainda que se admita
que a maioria dos crimes internacionais — por seu grande potencial ofensivo — seja cometida
por agentes estatais ou com a ajuda de aparato estatal, o que da causa, a um so6 tempo, a
responsabilidade internacional agravada do Estado e a responsabilidade internacional penal

individual. Assim ¢ que, por exemplo, um crime pode implicar a responsabilidade do

individuo, e ndo a do Estado, se ndo for flagrante ou sistematica; ou gerar a responsabilidade

determinar o surgimento de novas hipdteses. Para uma abordagem ampla do tema do ius cogens, ver
ORAKHELASHVILI, Alexander. Peremptory norms in international law. Oxford: Oxford University Press,
2006.

332 A concepgio de obrigagdes erga omnes em oposigio as obrigagdes inter partes no direito internacional
desenvolveu-se com o caso Barcelona Traction (Bélica vs. Espanha), julgado pela Corte Internacional de Justica
em 1970. Na ocasido, a Corte afirmou que “tais obrigagdes derivam, por exemplo, no direito internacional
contemporaneo, da proibi¢ao dos atos de agressdo, de genocidio, e também dos principios e regras referentes aos
direitos fundamentais da pessoa humana, incluindo-se protegdo contra a escraviddo e discriminacdo racial”.
Corte Internacional de Justica. Caso Barcelona Traction (Bélgica vs. Espanha), par. 34, j. 5 fev. 1970.

Sobre normas de ius cogens em direito internacional geral e no direito internacional de direitos humanos, além
de obrigacdes erga omnes de protegdo de direitos humanos, ver TRINDADE, Antonio Augusto Cangado.
Tratado de direito internacional de direitos humanos. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, v. 2, 2001, pp. 412-
420; COHEN-JONATHAN, Gérard. Responsabilité pour atteinte aux droits de I’homme. In: SOCIETE
Frangaise pour le Droit International. La responsabilité dans le systeme international. Paris: A. Pedone, 1991,
pp. 120-131; BROHMER, lJiirgen. State immunity and the violation of human rights. Haia: Kluwer, 1997, pp.
145-147.

333 Essa expressido ¢ empregada no Capitulo III (Art. 40) dos Artigos sobre a Responsabilidade de Estados por
Atos Internacionalmente Ilicitos, de 2001, em substituicdo ao Projeto anterior da Comissao de Direito
Internacional da ONU, de lavra do entdo Relator Roberto Ago, que fazia referéncia, em seu entdo Art. 19, a
“crime internacional do Estado”.
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do Estado mas ndo a individual, se o agente for inimputavel.>> Ha também aqueles crimes
que pressupdem a participacao de agentes estatais, como a agressao, € outros que podem dela
prescindir, como determinados crimes de guerra.*®

De qualquer modo, uma caracteristica importante presente nos crimes internacionais ¢
a sua dimensao politica ou ideoldgica. Seus autores — ainda que ndo sejam agentes estatais —
ndo buscam, quando da perpetracao, objetivos particulares ou de ganho pessoal, mas estao
movidos por razdes impessoais, essencialmente politicas, ideoldgicas ou religiosas, no dmbito
da chamada “criminalidade de sistema”, possivelmente apoiados — mas ndo necessariamente —
em maior ou menor escala, em alguma estrutura ou aparato estatal ou para-estatal.®’ Essa
caracteristica exclui da categoria de crimes internacionais delitos como o trafico ilicito de
drogas ou a pirataria.

Como ¢ sabido, o direito internacional penal — ramo do direito internacional publico
que proscreve os crimes internacionais e regula a sua repressdo — ¢ relativamente recente e
rudimentar, tendo-se desenvolvido a partir do direito internacional humanitario, do direito
internacional dos direitos humanos e dos direitos penais internos.**® Pode-se afirmar, contudo,
que a evolucdo do direito consuetudinario, atestado pela jurisprudéncia e pelo direito
convencional relevante — dos julgamentos de Nurembergue, passando pela adogdo das
Convengodes contra o Genocidio, de 1948, ¢ de Genebra sobre o Direito Internacional
Humanitario, de 1949, até a aprovagdo dos Estatutos de tribunais internacionais penais e da
consolidag¢do da jurisprudéncia desses 6rgaos — que ndo hé davidas quanto a criminalizagao
internacional de condutas como o genocidio, crimes contra a humanidade, crimes de guerra e

agressao, além, mais recentemente, da tortura e do apartheid, muito embora os limites exatos

33 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. International law for humankind: towards a new jus gentium (I).
Recueil des Cours de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, pp. 418-420.

335 CONETTI, Giorgio. State’s crimes and individuals’ crimes: what relationship? In: POLITI, Mauro, NESI,
Giuseppe (Org.). The Rome Statute of the International Criminal Court: a challenge to impunity. Dartmouth:
Ashgate, 2001, pp. 131-132.

336 DUPUY, Pierre-Marie. International criminal responsibility of the individual and international responsibility
of the State. In: CASSESE, Antonio, ESER, Albin (Org.). The Rome Statute of the International Criminal Court:
a commentary. Oxford: Oxford University Press, v. 11, 2002, p. 1088.

337 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 53-54.

33 Inicialmente, violagdes de normas internacionais por individuos (ex: maus-tratos a estrangeiros, ataques a
diplomatas, expulsdes ilicitas etc.) eram punidas pelo Estado do local onde foram cometidos. Se falhavam em
punir, o Estado de nacionalidade da vitima poderia requerer do Estado faltante a punigdo dos responsaveis ou o
pagamento de uma indenizagdo. Tratava-se, portanto, da responsabilidade internacional do Estado por falha em
processar e punir; o individuo que violara as normas internacionais nao podia ser responsabilizado pelo Estado
estrangeiro, a nao ser que fosse seu nacional. Além disso, se cometidos por agentes estatais, gozavam de
imunidade de jurisdigdo. Entre as excecdes, estavam a pirataria (hostes humani generis), os crimes de guerra (a
partir da segunda metade do séc. XIX, quando, para esse tipo de crime, a no¢ao de “responsabilidade coletiva” —
segundo a qual s6 os Estados poderiam ser responsabilizados em nivel internacional pelas condutas de
individuos — passou a ser contestada). CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford
University Press, 2008, pp. 27-28.
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da proscri¢ao (i.e. a definigdo precisa do crime) possam estar, quanto a algumas delas, em
maior ou menor grau, ainda sujeitos a consolida¢do. ™’

Conforme lembra Cassese, embora o direito internacional penal esteja caminhando
para o ambito da doutrina da legalidade estrita, em oposi¢do a doutrina da justica
substantiva,** esse ramo do direito

is still in its infancy, or at least adolescence: consequently, many of its rules
still suffer from their loose content, contrary to the principle of specificity
proper to criminal law. [...] the role of international, as well as national,
courts thus becomes crucial for the building of a less rudimentary corpus of
legal rules*"!

Por ndo existir uma lista fechada de crimes no direito internacional penal, certas
condutas delituosas que antes ndo eram consideradas crimes internacionais stricto sensu
podem vir a sé-lo se a comunidade internacional passar a considera-las como atentatorias a
valores essenciais, na mesma medida em que, mutatis mutandis, o conteido da nocao de
ordem publica ¢ também varidvel no tempo. Pode também ocorrer que uma determinada
modalidade de crime internacional desenvolva-se a ponto de tornar-se um crime auténomo,
como foi o caso do genocidio, que era considerado uma espécie de crime contra a humanidade
antes da adocdo da Convengdo para a Prevencdo do Crime de Genocidio, de 194834
Tampouco hd uma forma ou um prazo especificos para a consolidacdo do stafus de um
determinado delito no direito penal transnacional. Assim € que, por exemplo, condutas
praticadas desde tempos remotos como a tortura e crimes de guerra levaram séculos para se
consolidar como crimes internacionais € outras, como crimes contra a humanidade, tiveram

gestacdo relativamente curta (entre 1919 e 1945).3%

339 0 crime de agressdo é exemplo emblematico. Sua definigdo foi objeto de debate por ocasido da adogdo do
Estatuto de Roma, em 1998, sem que se tenha chegado ainda a um consenso a esse respeito, para fins de
exercicio da jurisdi¢do do TPI. Sobre a hipotese do terrorismo como crime internacional autdnomo, ver item 6.3,
infra.

3% CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 39.

3! CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 17.

342 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 127.

3 Conforme recorda Bassiouni, “the practices of piracy, slavery, torture, and what is now contained in
international humanitarian law have existed as far back as human history is recorded. And while piracy, slavery,
and war crimes have evolved over centuries through declarative prescriptions and later in enforcement
proscriptions, some crimes like genocide, apartheid, and torture did not. Each became international crimes by
virtue of their respective embodiment in single conventions adopted in 1948, 1973, and 1984. Crimes against
humanity, however, had a short gestational period between 1919 (when it was first proposed and almost adopted)
and 1945 (when it was embodied in positive international criminal law in the Nuremberg Charter). And while it
has been included in the statutes of the ICTY, ICTR, and ICC, crimes against humanity have still not been the
subject of a specialized convention, as have genocide, torture and apartheid”. BASSIOUNI, M. Cherif. The
history of universal jurisdiction and its place in international law. In: MACEDO, Stephen (Org.). Universal
Jjurisdiction: national courts and the prosecution of serious crimes under international law. Philadelphia:
University Pennsylvania Press, 2004, pp. 61-62.
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Nesse sentido, Bassiouni ressalvou a necessidade de observar certa flexibilidade ao
propor a classificagdo de condutas como “crimes internacionais” ou “delitos internacionais”,
ressaltando, quanto a estes ultimos (assim designados por aquele autor os crimes internos de
dimensao internacional), que

some of the violations listed [...] as ‘international delicts’ can be ipso jure
placed in the category of ‘international crimes’. This is the case with respect
to acts of a terror-violent nature because they are contrary to fundamental
humanitarian values. They are placed in this category, however, by reason of
what has been referred to as the criterion of ‘policy convenience’ in order to
account for acts which do not cause significant harm and which are
committed by individuals or small groups. [...] To place these violations in
the category of ‘international delicts’ is therefore a value judgment, but it
allows for flexibility. As noted above, these violations can be aggravated and
thus become ‘international crimes’.***

Em face do exposto, e a luz das caracteristicas gerais inerentes aos crimes
internacionais no direito internacional penal, parece-nos plenamente possivel a classificagao
de atos de terrorismo como crimes internacionais, observados certos pressupostos que serao

examinados a seguir.

2.5.2 O terrorismo como crime contra a humanidade e como crime de guerra

A primeira indagacdo que se faz ¢ se atos considerados ‘“terroristas” na linguagem
corrente ou por convengdes internacionais poderiam constituir sub-categorias de crimes
internacionais ja amplamente consagrados no direito internacional penal. Refere-se aqui,
especificamente, a crimes de guerra e a crimes contra a humanidade, que possuem
caracteristicas e elementos que poderiam admitir, como substrato, condutas de carater
terrorista.

Tanto o direito internacional humanitario quando o direito internacional penal proibem
atos de terrorismo praticados durante conflitos internacionais ou internos. O delito foi
reconhecido como crime de guerra costumeiro pela Comissdo de Responsabilidades da

345
9,

Conferéncia de Paz de Paris, de 191 além de estar proibido também expressamente na

Convengao de Genebra para a Prote¢do dos Civis em Tempo de Guerra (Convengdo de

344 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p. 122.
5 PAUST, Jordan J.. Terrorism as an international crime. In: NESI, Guiseppe (Org.). International cooperation

in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism. Aldershot:
Ashgate, 2006, p. 30.
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Genebra 1V), de 1949,346 ¢ nos Protocolos I e II Adicionais as Convengdes de Genebra de
1949, de 1977.%*

O Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional ndo menciona expressamente o
recurso ao terror contra civis ao tipificar os crimes de guerra, o que ndo significa, contudo,
que essa modalidade ndo exista e ndo seja criminalizada no direito internacional penal
costumeiro.

Nesse sentido, o Tribunal Internacional Penal Ad Hoc para Antiga Iugosldvia decidiu,
em 2003, no caso Gali¢, que a interdi¢do do terrorismo ndo s6 ¢ dirigida aos Estados —
acarretando sua responsabilidade internacional — mas também acarreta a responsabilidade
internacional penal de individuos.***

Na mesma linha, os Estatutos do Tribunal Internacional Penal Ad Hoc para Ruanda®*
e do Tribunal Especial para Serra Leoa™ incluem “atos de terrorismo” em conflito armado
como crimes de sua jurisdigdo.

Também o Projeto de Codigo de Crimes contra a Paz e a Seguranga da Humanidade,
da Comissdao de Direito Internacional da ONU, de 1996,351 acompanhado da Convengao

Internacional para a Supressio do Financiamento do Terrorismo, de 1999,

concorrem para
a possibilidade de criminalizagdo do terrorismo em tempo de conflito armado.

Ademais, a Resolucao n. 638 do CSNU, de 1989, considerou atos terroristas como
violagdes do direito internacional humanitério, o que revela que o Conselho de Seguranca
admitiu que esse ramo do direito lhes é aplicavel em caso de conflito armado.**

Todos esses elementos permitem concluir que ataques a civis ou a outras “pessoas
protegidas” no curso de um conflito armado, com o objetivo de difundir terror, constituem

- 354
crimes de guerra.

346 Art. 33. Nenhuma pessoa protegida pode ser castigada por uma infragio que ndo tenha cometido
pessoalmente. As penas coletivas, assim como todas as medidas de intimag@o ou de terrorismo, sdo proibidas.
7 Art. 51 (2). Ndo serdo objeto de ataque a populacdo civil como tal e nem as pessoas civis. Sdo proibidos os
atos ou ameagcas de violéncia cuja finalidade principal seja aterrorizar a populacdo civil.

3% Tal constatagio valia ja para o ano de 1992, quando da ocorréncia dos fatos. Tribunal Internacional Penal Ad
Hoc para a Antiga Iugoslavia. Caso Gali¢, j. 5 dez. 2003. Disponivel em
<http://www.icty.org/x/cases/galic/cis/en/cis_galic_en.pdf>. Acesso em 4 dez. 2009. Veja-se também SAUL,
Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 301 e ss.

9 Art. 4 (d).

30 Art. 3 (d).

31 Art. 20 () (iv).

32 Art. 2 (1) (b).

333 Cf. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 217.
334 Ainda que ndo sejam considerados violagdes graves as Convengdes de Genebra e que a jurisdi¢io universal
dai decorrente seja, portanto, facultativa, e ndo obrigatoria. CASSESE, Antonio. International criminal law. 2.
ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 173.
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O elemento objetivo da conduta proibida consubstancia, assim, acdo violenta ou
ameaca de acdo violenta contra civis ou outras pessoas nao diretamente engajadas em
hostilidades armadas,’ bem como ataques dirigidos a bens de carater civil. O elemento
subjetivo ¢ a inten¢do de difundir terror entre a populagdo civil ou outras pessoas protegidas.
Nesse sentido, a inten¢do de coagir uma autoridade publica (ou privada) a tomar ou deixar de
tomar um curso de acdo desaparece ou, ao menos, enfraquece-se, eis que, no direito
internacional humanitério, os atos terroristas sdo executados para aterrorizar o inimigo, com
vistas a derrota-lo. O motivo ¢, pois, sempre “publico”, vinculado ao conflito armado, e exige-
se 0 dolo, ndo bastando a culpa.®

Atos de terrorismo podem constituir também uma subcategoria de crimes contra a
humanidade, tanto em tempo de paz quanto de conflito armado.

Nesse sentido, a conduta deve incluir elementos proprios dessa espécie de crime
internacional, a saber, deve ser particularmente grave e ser parte de uma pratica generalizada
ou sistemadtica de atrocidades.

Pode constituir crime contra a humanidade a pratica de uma das seguintes condutas,
realizadas com motivagao politica, com o intuito de infundir terror na populagdo, com vistas a
levar um Estado ou organismo internacional a tomar ou a deixar de tomar determinado curso
de acdo: 1) assassinato; ii) grande sofrimento; iii) sérios danos a satde corporal, mental ou
fisica; ou tomar a forma de iv) tortura; v) estupro ou vi) desaparecimento for¢ado de pessoas.
Também devem preencher os requisitos basicos desse tipo de crime, a saber: 1) ser parte de
um ataque generalizado ou sistemdatico contra uma populacao civil e conduzida com o apoio,
tolerancia ou aquiescéncia de uma entidade estatal ou nado-estatal; ii) o perpetrador, além da
mens rea requerida para o delito subjacente (assassinato, tortura, etc) deve também ter
conhecimento de que sua agdo ¢ parte de um ataque generalizado ou sistematico.>”’

Parece-nos, pois, perfeitamente possivel classificar condutas terroristas que recaem na
no¢ao acima exposta como crimes contra a humanidade. Para tanto, bastaria que o ataque
atingisse um grande numero de pessoas (generalizado) ou fosse repetido vérias vezes pelo

. ros 358
mesmo grupo (sistematico).

355 A nogio se coaduna com a definigdo aplicavel a “terrorismo” do Art. 2 (1) (b) da Convengdo Internacional
para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, quando se refere a conflito armado, verbis:
“Qualquer outro ato com intengao de causar a morte de ou lesdes corporais graves a um civil, ou a qualquer outra
pessoa que ndo participe ativamente das hostilidades em situacdo de conflito armado [...]".

%6 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 175.

37 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 175-176.
3% EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale internationale n’est-elle pas compétente en matiére de terrorisme
international? In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and
international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, pp. 255-256. Assim sendo, atentados cometidos pelo
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Note-se que um ato terrorista que tenha como substrato um fato grave (e.g. homicidio
ou lesdo corporal grave dolosos) também pode ser classificado como crime internacional
autonomo de terrorismo™ (se em tempo de paz) ou crime de guerra (se em tempo de conflito
armado). Todavia, o que ¢ capaz de fazer desse ato um crime contra a humanidade ¢ o
contexto em que ¢ cometido — se de atrocidades generalizadas ou sistematicas — que o torna
particularmente odioso e atroz. Em outras palavras, o terrorismo como crime contra a
humanidade constitui uma forma agravada do terrorismo como crime internacional autdnomo
ou do terrorismo como crime de guerra.’®’

Os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001 em Nova York e Washington
enquadram-se, pela suas caracteristicas € magnitude, no conceito de crime contra a

humanidade.

2.5.3 O terrorismo como crime internacional autonomo

Nem sempre os atos de terrorismo podem ser qualificados como crimes de guerra ou
crime contra a humanidade, o que significaria, a primeira vista, uma lacuna no direito
internacional penal.*®’

Crimes internacionais como crimes de guerra e crimes contra a humanidade ja sao ha
algum tempo combatidos pelo direito internacional penal, de forma que, consolidados seus
elementos constitutivos, torna-se mais facil determinar as condutas que recaem sob sua
classificagdo. Por outro lado, como ja se verificou,’®* o direito internacional penal estd em
constante evolugcdo e aberto para incluir, no ambito de sua atuagdo, outras condutas
criminosas consideradas intoleraveis pela comunidade internacional como um todo.

Existem vérias razdes que concorrem para a conveniéncia da criminalizagdo

internacional do terrorismo, entre as quais, o fato de que atos terroristas atingem direitos

humanos fundamentais, afetam o Estado e politicas pacificas e ameagam a paz e a seguranga

mesmo grupo, como os de 11 de setembro de 2001 e de Bali, em 2002, pela Al-Qaeda, poderiam ser
considerados como parte de um ataque sistematico. Ha quem considere que atos concatenados pela mesma
finalidade e alvos, como os praticados contra Isracl em momentos distintos, como no caso Achille Lauro, em
1985, e nas Olimpiadas de Munique, de 1972, também preencheriam o requisito do carater sistematico. Nesse
sentido, ARNOLD, Roberta. Terrorism as a crime against humanity under the ICC statute. In: NESI, Guiseppe
(Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight
against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, pp. 136-137.

%% A respeito do crime internacional autdnomo de terrorismo, veja-se o item 6.3, infi-a.

360 Cf. CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 177.
' EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale internationale n’est-elle pas compétente en matiére de terrorisme
international? In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and
international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoft, 2008, p. 259.
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internacionais. O reconhecimento do terrorismo como crime internacional autonomo teria a
vantagem de reforcar o reconhecimento e a protecdo de valores e interesses vitais da
comunidade internacional, de expressar simbolicamente a condena¢do comunitdria e de
estigmatizar seus perpetradores.’®

Como os crimes internacionais sdo viola¢des qualificadas de normas costumeiras de
ius cogens,>®* importa investigar se existe um costume geral de direito internacional penal que
proibe o terrorismo como crime autdbnomo e qual o seu conteudo, i.e., a extensdo da proibicao
ou a definicdo que fornece de “terrorismo”. Vale registrar que essa norma costumeira nao
exclui a eventual existéncia de outras fontes normativas que corroborem seu teor ou que
tenham contribuido para a sua formagio.*® Nesse sentido, a existéncia de tratados, principios
gerais de direito, jurisprudéncia ou atos de organizacdes internacionais para a repressdo do
terrorismo terd relevancia para a analise do terrorismo como crime internacional auténomo,

pois ajudam a demonstrar a existéncia de um costume internacional geral nesse sentido.*®

O costume internacional é a prova de uma pratica geral aceita como direito.*®’
Considera-se que ¢ composto de dois elementos: 1) um objetivo — a pratica internacional — e
i1) um subjetivo, a opinio iuris sive necessitatis — a convicgdo de que a pratica estd em
conformidade com o direito e é aceita como tal.>®® Para verificar sua existéncia, é necessario
encontrar seus elementos na analise de um conjunto de indicios deixados pelos sujeitos de

direito internacional, levando-se em consideracdo a totalidade das fontes de direito

internacional relevantes.>®

362 Item 6.1, supra.

36 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 7.

364 Egsas normas devem ter, de fato, necessariamente, fonte costumeira, uma vez que delas devem decorrer
obrigacdes juridicas gerais universais que independem do consentimento de um ou outro Estado isolado para
vigorar. Veja-se, nesse sentido, o item 6.1, supra.

36> CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 11.

366 Pela mesma razdo, no que se refere a defini¢io internacional de terrorismo, mesmo que se admita sua
existéncia com base, por exemplo, em algum tratado ou resolu¢do de organismo internacional isoladamente, tal
fato ndo significaria per se que essa defini¢do poderia ser usada para fins do direito internacional penal, ja que
tera, em principio, aplicagdo restrita aos objetivos especificos do instrumento que a prevé, seja de direito penal
internacional seja de segurancga coletiva. O conjunto desses instrumentos pode ser apto a fornecer, contudo,
elementos que concorram para uma defini¢do internacional costumeira de terrorismo no marco do direito
internacional penal.

367 Art. 38 do Estatuto da Corte Internacional de Justica, anexo a Carta das Nac¢des Unidas, de 1945.

368 Corte Permanente de Justiga Internacional. Caso Lotus (Franga vs. Turquia), j. 7 set, 1927; Corte
Internacional de Justica. Casos sobre a Plataforma Continental do Mar do Norte (Alemanha vs. Paises Baixos ¢
Alemanha vs. Dinamarca), j. 20 fev. 1969; Corte Internacional de Justiga. Caso da Plataforma Continental (Libia
vs. Malta), j. 3 jun. 1985; Corte Internacional de Justiga. Opinido Consultiva sobre a Ameaca de Uso de Armas
Nucleares, 8 jul. 1996. TRINDADE, Antonio Augusto. International law for humankind: towards a new jus
gentium (I). Recueil des Cours de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, pp. 150-151.

3% Conforme observa Soares, “a verdadeira metodologia para a revelagdo do modo de atuag@o das fontes de
Direito Internacional dev[e] ser uma abordagem em que uma fonte considerada é colocada em confronto com
outras fontes; assim, o costume internacional, para provar sua existéncia e atuagdo como norma internacional,
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Legislagdes nacionais, por exemplo, podem ser prova da pratica dos Estados e da
opinio iuris, ou ainda incorporar principios gerais de direito.”’® No que respeita a
criminaliza¢do do terrorismo como crime auténomo, nota-se que grande quantidade de paises
ndo possui ainda legislagdo penal que tipifique o terrorismo, muito embora esse quadro
venha-se alterando rapidamente desde setembro de 2001, em grande medida por influéncia
das resolucdes do CSNU que determinam a criminalizacdo do terrorismo.’’' Entre os que a
possuem, todavia, as abordagens utilizadas ndo sdo exatamente as mesmas, o que pode
dificultar a tarefa de identificacdo de elementos comuns idénticos constitutivos de um crime
auténomo de terrorismo.’’* Outro obstaculo — comum & necessidade de comprovagio do
costume de uma maneira geral — diz respeito a dificuldade de acesso a registros da pratica dos
Estados, jurisprudencial ou ndo, na medida em que “grande parte do registro da pratica dos
Estados encontra-se guardada e ndo examinada nos arquivos diplomaticos, dificultando assim
a prova da existéncia de regras costumeiras”.*”

Uma andlise comparativa da jurisprudéncia de tribunais nacionais apresenta também
certa complexidade. Os tribunais tendem naturalmente a julgar de acordo com as legislacdes
internas e ndo com base no direito internacional penal,>’ além do que — mesmo depois de 11
de setembro de 2001 — muitos autores de atentados terroristas t€ém sido processados perante
tribunais nacionais por crimes comuns como conspiracdo para assassinato, homicidio, uso
ilegal de armas, formagio de quadrilha, atos contra a seguranga do Estado e sabotagem.””

No que se refere as convengdes internacionais em vigor sobre terrorismo, globais e
regionais, ja se teve a oportunidade de verificar que ndo t€m a pretensdo de tratar o terrorismo
como crime internacional. Sao elas instrumentos de direito penal internacional, com o intuito
de harmonizar o minimo possivel as legislacdes penais internas das Partes quanto a tipificacao
de condutas terroristas e as bases de jurisdicdo dos tribunais nacionais para sua persecucao,

aperfeicoando mecanismos de cooperacado juridica internacional. No entanto, a macica adesao

deve ser passado pelo crivo da jurisprudéncia internacional, pelo esclarecimento da doutrina internacionalista, e
pela sua contraposicdo aos principios gerais de direito (estes ultimos, tanto no que se refere a sua inser¢cdo no
ordenamento juridico internacional, quanto na sua extragdo do exame dos varios ordenamentos juridicos
nacionais)”. SOARES, Guido Fernando Silva. Prefacio /n: PEREIRA, Luiz Cezar Ramos. Costume
internacional: génese do direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

7" SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 262.

VY item 3.1, supra.

"2 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 268-269.
7 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Reavaliagio das fontes do direito internacional publico ao inicio da
década de oitenta. In: . O direito internacional em um mundo em transformagdo. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 32.

37 Essa circunstincia é verificada também no Brasil, no que se refere a pedidos de extradicdo de terroristas. V.
Capitulo 11, infra.

37 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 256.
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dos Estados a esses instrumentos, tanto no ambito global quanto regional, impulsionada em
grande medida pelos atentados de 11 de setembro de 2001, permite constatar um consenso da
comunidade internacional sobre a necessidade de prevenir e reprimir penalmente atos
especificos de terrorismo.>”

Se, porém, por um lado, o direito convencional indica um consenso quanto ao repudio
ao terrorismo e a necessidade de repressdao penal de atos de terrorismo, a abordagem setorial
do terrorismo pelos instrumentos universais e divergéncias entre os conceitos abrangentes
adotados em algumas convengdes regionais, por outro, ndo facilitam a tarefa de identificar
uma defini¢do internacional costumeira e obrigatoria de terrorismo. Excecdo representativa ¢é
a Convencgdo Internacional para a Supressao do Financiamento do Terrorismo, de 1999, que
considera delito o financiamento de qualquer ato que constitua delito numa das convengdes
globais contra terrorismo ou

ato com intencdo de causar a morte de ou lesdes corporais graves a um civil,
ou a qualquer outra pessoa que ndo participe ativamente das hostilidades em
situacdo de conflito armado, quando o proposito do referido ato, por sua
natureza e contexto, for intimidar uma populagdo, ou compelir um governo
ou uma organizagio internacional a agir ou abster-se de agir.’”’

Efetivamente, obstaculos para a defini¢ao de terrorismo no direito convencional foram
os grandes responsaveis pela op¢ao setorial — em detrimento de uma abordagem abrangente —
das convengdes globais de direito penal internacional sobre terrorismo a partir dos anos 1960
e pelo adiamento dos debates sobre a inclusdo do crime internacional de terrorismo no
Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional.*”®
A dificuldade de se chegar a uma defini¢do de crime de terrorismo situava-se também,

na Conferéncia de Roma, em 1998, na necessidade de superar a ambigiiidade entre terrorismo

internacional e direito de resisténcia e de auto-determinagio.’” Nessas condi¢des, malgrado o

376 Capitulo 4, supra.

T Art. 2.

378 Além disso, as delegagdes discutiram, na ocasido, se a inclusdo de crimes como terrorismo, o trafico
internacional de drogas e crimes contra o pessoal das Nac¢des Unidas e pessoal associado seria compativel com o
papel e a miss@o do Tribunal. Algumas consideraram que a repressdo do terrorismo teria seria mais eficaz se
realizada em nivel nacional, outras, que a inclusdo banalizaria a jurisdi¢ao do Tribunal, por ndo se tratar de crime
de gravidade equiparavel a demais (especificamente, agressao, genocidio, crimes contra a humanidade e crimes
de guerra), havendo ainda quem manifestasse a opinido de que a jurisdig@o sobre o terrorismo “politizaria” a
Corte. Algumas delegagdes sustentaram ainda que as convengdes internacionais sobre terrorismo nao refletiam o
direito costumeiro, eis que ndo havia ainda sequer, a época (diferentemente de hoje), convengdo sobre terrorismo
que vinculasse a maioria dos Estados. EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale internationale n’est-elle pas
compétente en matiere de terrorisme international? In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme
et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, pp. 252-253.

37 EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale internationale n’est-clle pas compétente en matiére de terrorisme
international? In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and
international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 253.
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apoio de algumas delegagdes para a inclusdo do crime de terrorismo no Estatuto de Roma®® ¢
a existéncia de uma definicao de crime de terrorismo no entao Projeto de Estatuto do Tribunal
Penal Internacional,®® n3o foi possivel superar o impasse. Nem a proposta de referéncia
expressa a terrorismo nos dispositivos relativos aos crimes de guerra e aos crimes contra a
humanidade®®* nem a que pretendia ja mencionar o terrorismo como crime autonomo no Art.
5° para posterior defini¢io — como foi a solugio para o crime de agressio — " foram aceitas, e
os Estados acabaram reservando-se a possibilidade de invocar o tema novamente durante a
Conferéncia de Revisdo do Estatuto de Roma, em 2010.%%

Nao obstante, o fato de o pleito de inclusdo de um crime auténomo de terrorismo no
Estatuto de Roma nao ter prevalecido nao implica, por si s, que o crime inexista no direito
internacional. De fato, os estatutos dos tribunais internacionais penais ndo pretendem
codificar o direito internacional penal ou regular todos os tipos de crime internacional

existentes, mas so sao aplicaveis as cortes as quais conferem jurisdi¢cdo, com o intuito de reger

380 México, Guatemala, Azerbaijio, Tailandia, Emirados Arabes Unidos, Jamaica, Uganda, Afeganistio,
Bangladesh, Togo, Samoa, Etiopia, Nova Zelandia, Russia, Djibuti, Coréia, india, Jordania, Cazaquistio, Benim.
EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale internationale n’est-elle pas compétente en matiére de terrorisme
international? In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and
international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 249.

31 Crimes of Terrorism - For the purposes of the present Statute, crimes of terrorism means:

(1) Undertaking, organizing, sponsoring, ordering, facilitating, financing, encouraging or tolerating acts of
violence against another State directed at persons or property and of such a nature as to create terror, fear or
insecurity in the minds of public figures, groups of persons, the general public or populations, for whatever
considerations and purposes of a political, philosophical, ideological, racial, ethnic, religious or such other nature
that may be invoked to justify them;

(2) An offence under the following Conventions:

(a) Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Civil Aviation;

(b) Convention for the Suppression of Unlawful Seizure of Aircraft;

(c) Convention on the Prevention and Punishment of Crimes against Internationally Protected Persons, including
Diplomatic Agents;

(d) International Convention against the Taking of Hostages;

(e) Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Maritime Navigation;

(f) Protocol for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Fixed Platforms located on the
Continental Shelf;

(3) An offence involving use of firearms, weapons, explosives and dangerous substances when used as a means
to perpetrate indiscriminate violence involving death or serious bodily injury to persons or groups of persons or
populations or serious damage to property.

#2' A medida poderia ter um efeito de alcance pratico, na medida em que um crime internacional auténomo pode
evoluir a partir de uma subcategoria de um crime mais amplo, como sucedeu com o genocidio, derivado de
crime contra a humanidade.

3% A previsdo de expressa no Art. 5°, mesmo sem defini¢io correspondente é passivel de geral, segundo afirma
Sorel, uma “obrigagdo de definigdo”, como seria o caso da agressdo. SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une
définition universelle du terrorisme? In: BANNELIER, Karine, CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier,
DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit international face au terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris:
Pedone, 2003, p. 65.

3% Prevista para ocorrer entre 31 de maio e 11 de junho, em Campala. Como o tema principal e prioritario da
Conferéncia deve ser a defini¢do do crime de agressdo, possivelmente a oportunidade ndo comporte a retomada
da discussdo sobre a eventual inclus@o do crime de terrorismo no Estatuto do Tribunal Penal Internacional.
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> Assim sendo, ¢ preciso examinar a possivel criminalizacdo

seus procedimentos.’®
internacional e a defini¢do do terrorismo no costume internacional também por meio de outros
elementos.

Lamentavelmente, a jurisprudéncia internacional tampouco fornece -elementos
conclusivos sobre a questdo. Os tribunais internacionais penais ad hoc e os tribunais penais
mistos podem contribuir para a evolucdo do terrorismo como crime internacional, mas
somente como sub-categoria dos crimes sobre os quais tém jurisdi¢do.’** A Corte
Internacional de Justica, pelas caracteristicas inerentes a sua competéncia — destinada a apurar
a responsabilidade internacional de Estados — ndo tem contribui¢do relevante especifica para o
desenvolvimento do terrorismo como crime internacional individual.®® Assim é que, nos
casos envolvendo o Pessoal Diplomatico e Consular dos EUA em Teerd, as Atividades
Militares e Paramilitares na Nicardgua ou o Incidente Aéreo de Lockerbie, a Corte ndo se
pronunciou sobre aspectos concernentes a responsabilidade dos individuos responsaveis € ou
sobre o crime de terrorismo.>®

O mesmo nao se pode dizer quanto ao tratamento do tema nas resolugdes da AGNU e
do CSNU, que o tém abordado ampla e reiteradamente.

O papel das resolugdes dos organismos internacionais para a identificacdo da opinio
iuris ¢ privilegiado, a depender do seu contedo e condigdes de adogdao. Como recorda

Cangado Trindade:

Se apreciarmos certas resolugdes de um organismo internacional sobre
determinado tema, como intimamente vinculadas entre si, como partes de
um processo continuo no tempo, poderemos vir a nelas identificar um
conteido mais especifico, refletindo uma opinio iuris de consenso
generalizado.™

Assim sendo, mesmo que ndo obrigatorias, algumas resolugdes podem ter grande peso
para a revelagdo da opinio iuris, € umas mais que outras, como € o caso daquelas adotadas sob

a forma de “declarag¢des” versando sobre principios gerais e expressando interesses comuns e

385 CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 5; 14; 17.
36 Como no caso Gali¢, do Tribunal Internacional Penal Ad Hoc para a Antiga Tugoslavia. V. item 6.2, supra.

%7 Cf. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, pp. 250 ¢ ss.
3% Ahipeaud alega que “il n’est guérre possible de reprocher a la Cour une certaine ‘timidité’ vis-a-vis du
terrorisme. Saisie de peu de cas portant sur cette question (du moins directement), soucieuse de se limiter a une
étude juridique des contentieux (ce qui est son rdle), et confrontée a un éventail large et ambigu d’instruments
sur le terrorisme, elle est le réceptacle de I’indécision générale sur cet aspect mais ne peut, de par sa seule
volonté, en faire découler une conception incontestable”. AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international
autour de la définition du terrorisme international. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et
droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, pp. 139-140.
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consenso generalizado. Uma declaracao ¢ um instrumento formal e solene, apropriada para
ocasides raras, quando principios duradouros e de grande importancia sio enunciados.>°

E o caso da Declaragio sobre Medidas para a Eliminag¢io do Terrorismo Internacional,
adotada pela Resolucdo n. 49/60, da AGNU, de 1994, que considera injustificaveis, em
qualquer circunstancia, independentemente de consideragdes politicas, filosoficas,
ideoldgicas, raciais, é€tnicas, religiosas ou de qualquer indole, “atos criminosos com fins
politicos, concebidos ou planejados para provocar um estado de terror na populagdo em geral,
em um grupo de pessoas ou em pessoas determinadas.”*”’ A Declaragdo, que utiliza uma
defini¢do operacional de terrorismo, foi adotada num contexto em que a Assembléia Geral
passava a aprovar reiteradas resolugdes, principalmente a partir dos anos 1990, considerando
o terrorismo “criminoso, injustificavel e condenavel em todas as suas manifestagdes”.***

As resolugdes do Conselho de Seguranga também tém abordado o tema do terrorismo
de forma sistematica desde a década de 1990, condenando-o como ameaga a paz e a
segurancga internacionais. A prioridade com a qual o Conselho trata a questdao desde setembro
de 2001, com a imposi¢do de obrigagdes e monitoramentos sem precedentes — pelas quais
assume e exerce atribuicdes quasi judicantes e legiferantes, com a complacéncia dos Estados
— inclusive determinando a repressio penal de todos os atos de terrorismo internacional,*”
evidencia a convicgao dos sujeitos de direito internacional no sentido de que a proibicdo do
terrorismo visa a proteger valores de especial importancia para a comunidade internacional
como um todo.

Apesar da auséncia inicial de uma defini¢do de terrorismo internacional, o Conselho
adotaria uma em 2004, por meio da Resolugdo n. 1566, ao considerar que sdo injustificaveis
em qualquer circunstincia por consideragdes de natureza politica, filosofica, ideologica,
racial, étnica, religiosa ou de natureza similar,

atos criminosos, inclusive contra civis, cometidos com a intencdo de causar
morte ou grave lesdo corporal ou tomada de reféns, com o propdsito de
provocar um estado de terror na populacdo em geral ou em um grupo de
pessoas ou pessoas determinadas, intimidar uma popula¢do ou compelir um
Governo ou uma organizagdo internacional a realizar um ato ou a abster-se
de realiza-lo, que constituam crimes definidos nas convengdes e protocolos
internacionais relativos ao terrorismo e compreendidos em seu dmbito.

% TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Reavaliagio das fontes do direito internacional publico ao inicio da
década de oitenta. In: . O direito internacional em um mundo em transformagdo. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 66.

3% SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 193.

9! par. 3°.

392y item 5.1, supra.

3% V. itens 5.2 ¢ 5.3, supra.



99

No que se refere a idéia de proibi¢do de atos de terrorismo, pode-se constatar, em face
do exposto, uma convicgdo dos Estados e de organismos internacionais quanto a necessidade
de condenacdo peremptdria ou imperativa de atos de terrorismo, seja em tratados globais e
regionais para a repressdo penal do terrorismo seja em resolucdes de organismos
internacionais, inclusive do CSNU, com base no Capitulo VII da Carta da ONU, o que
concorre para a criminalizacao internacional do terrorismo.™* A adesdo macica dos Estados
as medidas impostas pelo CSNU e o significativo aumento do niimero de ratificagcdes das
convengdes universais sobre terrorismo™ indica pratica estatal que corrobora a condenagio
do terrorismo como delito cuja repressao ¢ de interesse da comunidade internacional como um
todo.

Nessa dindmica, desponta, de qualquer sorte, como figura central, a opinio iuris, ndo
s6 como elemento constitutivo da norma consuetudinaria internacional, mas, em ultima
analise, como fonte material do direito das gentes, a qual deve ser dada a maior relevancia. A
esse respeito, afirma Cancado Trindade:

Opinio juris is affirmed as a key factor in the formation itself of International
Law (and no longer as only one of the constitutive elements of one of its
formal ‘sources’). The fundamental elements of the international legal order
are independent from the ‘will’ of the States, and opinio juris gives
expression to the ‘juridical conscience’, not only of nations and peoples (as
sustained in the past by the historical school), but of the international
community as a whole. In this way, it fulfils the necessity of an objective
validity of the fundamental principles and norms of the international
community. [...] Distinctly from the formal ‘sources’ of International Law,
which are nothing more than the means or vehicles of formation of its
norms, conscience (expressed in the opinio juris communis) appears [...] as
its material ‘source’ par excellence, affirming the binding character of such
norms. It is therefrom, i.e., from the universal juridical conscience, that the

peremptory norms of International Law (jus cogens) ultimately emanate”.*°

Ha que se considerar que a conscientiza¢do da comunidade internacional no sentido de
que atos de terrorismo constituem violagdes qualificadas de normas de ius cogens parece ter-
se iniciado ha cerca de vinte anos e sofreu grande impacto com o choque dos atentados de 11

de setembro de 2001.*°" Encontra-se, portanto, em plena evolugdo ¢ em processo de

3% Nas palavras de El Amine, “Il y a désormais un consensus international de combattre le terrorisme de toute
urgence et de traduire en justice ses auteurs et organisateurs”. EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale
internationale n’est-elle pas compétente en matiere de terrorisme international? In: GLENNON, Michael J.,
SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus
Nijhoft, 2008, p. 247.

Y item 5.1, supra.

3% TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. International law for humankind: towards a new jus gentium (I).
Recueil des Cours de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, pp. 175-176.

397 Apesar da relevancia relativa do tempo para a constitui¢do do costume, ndo existe um periodo de tempo
minimo especifico para a consolidagdo de normas costumeiras, ja se tendo reconhecido a possibilidade da
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refinamento a delimitagdo da norma internacional que proscreve o terrorismo no ambito do
direito internacional penal. Dai a dificuldade em elucidar-se o conteido exato de norma
internacional criminalizadora, o que leva uma grande parte da doutrina a negar a existéncia de
um crime internacional de terrorismo.*”®

Nao obstante, parece-nos que ja ha elementos bastantes para se defender a existéncia
de um crime internacional auténomo de terrorismo e que, tal como ocorreu no histérico de

399 , .. 400
na falta de uma norma com conteudo bem delimitado, " as

outros crimes internacionais,
jurisprudéncias internas e internacional podem auxiliar no desenvolvimento de uma defini¢ao
internacionalmente aceita de terrorismo, que devem levar em contra elementos presentes na
Declaragdo da AGNU sobre Medidas para a Eliminagdo do Terrorismo Internacional, de
1994, na Conveng¢do Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de

1999, ¢ na Resolug¢do n. 1566, do CSNU, de 2004. Ademais, conforme ressalta Cassese, a

formagdo de normas costumeiras em poucos anos. A Corte Internacional de Justi¢a pronunciou-se, por exemplo,
no caso da Plataforma Continental do Mar do Norte, no sentido de que “le fait qu'il ne se soit écoulé qu'un bref
laps de temps ne constitue pas nécessairement en soi un empéchement a la formation d'une régle nouvelle de
droit international coutumier a partir d'une régle purement conventiorinelle a I'origine”. Corte Internacional de
Justiga. Casos sobre a Plataforma Continental do Mar do Norte (Alemanha vs. Paises Baixos ¢ Alemanha vs.
Dinamarca), j. 20 fev. 1969, par. 74. Disponivel em <http://www.icj-cij.org/>. Acesso em: 4 dez. 2009.

3% Nesse sentido, SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR,
Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus
Nijhoff, 2008, p. 18; BARNIDGE JR. Robert P. Terrorism: arriving at an understanding of a term. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 179; SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford:
Oxford University Press, 2006, p. 213; KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international
terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart,
2004, p. 277; HIGGINS, Rosalyn. The general international law of terrorism. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY,
Maurice (Org.). Terrorism and international law. Londres: Routledge, 1997, p. 28; BAXTER, Richard. A
skeptical look at the concept of terrorism. Akron Law Review, v. 7, n. 3, 1974, p. 380. Segundo Saul, “at best,
there is international consensus on condemning terrorism, or support for a prohibition on terrorism, but which is
insufficiently precise to support individual criminal responsibility”. SAUL, Ben. Defining terrorism in
international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 191. Entre os que defendem a existéncia de um
crime internacional de terrorismo, encontram-se CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford:
Oxford University Press, 2008, p. 164 ¢ ss.; PAUST, Jordan J.. Terrorism as an international crime. In: NESI,
Guiseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations
in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, pp. 25 e ss; RAMACCIOTT]I, Beatriz. El terrorismo
como crimen internacional. In: ORGANIZACAO dos Estados Americanos. Cursos de derecho internacional.
Washington: OEA, v. II, parte 2, 2003, pp. 1603 e ss. H4 também os que identificam a emergéncia de um crime
internacional autdbnomo de terrorismo no direito internacional costumeiro (e.g. FILIPPO, Marcello di. Terrorist
crimes and international co-operation: critical remarks on the definition and inclusion of terrorism in the
category of international crimes. European Journal of International Law, v. 19, n. 3, 2008, p. 569).

9y item 6.1, supra.

4% Com efeito, o direito internacional penal pode apresentar delimitagio inicial rudimentar dos crimes
internacionais, até que se aperfeicoem. Ademais, como ja se registrou supra, em se tratando de crime
internacional, o principio nullum crimen ainda nio pressupde uma definicdo com o detalhamento exigido pelo
direito penal interno, principalmente se se tem como parametro o sistema romano-germanico. CONDORELLI,
Luigi. Présentation de la IIéme partie. In: ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.).
Droit international pénal. Paris: Pedone, 2000, p. 246-247; CASSESE, Antonio. International criminal law. 2.
ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 36 e ss. Admite-se, contudo, que a falta de precisdo pode criar
dificuldades na implementacdo das normas de direito internacional penal pelos tribunais nacionais.
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falta de consenso internacional esta muito mais ligada a extensdo de eventuais excegdes ao
crime de terrorismo que & no¢do do crime em si.*"!

Alguns parametros seriam i) a motivagdo politica, em sentido amplo, para o crime de
terrorismo — o que constitui, inclusive, requisito para a constituicdo de qualquer crime
internacional;*** ii) a intenco de provocar um estado de terror e/ou compelir um Estado ou
um organismo internacional a tomar ou deixar de tomar determinado curso de acdo;*” iii) a
existéncia de crimes graves como substrato da conduta terrorista, como aqueles previstos nas
convengdes globais sobre terrorismo, homicidio, lesdo corporal grave ou tomada de reféns.***

Desafio grande seria a elucidagdo das eventuais excecdes ao crime internacional de
terrorismo, como a sempre invocada luta por libertagdo nacional ou de auto-determinacao ou
as fronteiras entre crime de terrorismo e crime politico. Tudo indica que um consenso
internacional quanto ao tema no marco da aprovagdo de uma Convengdo Abrangente sobre o
Terrorismo Internacional, no Comité Ad Hoc da Assembléia Geral, contribuiria em muito para

a solucdo da questdo.*” A saida pode estar, conforme se debate no Comité, em excluir do

0L« ] over the years, under the strong pressure of public opinion and also in order to come to grips with the
spreading of terrorism everywhere, in fact widespread consensus on a generally acceptable definition of
terrorism has evolved in the world community, so much so that the contention can be made [...] that indeed a
customary rule on the objective and subjective elements of the crime of international terrorism in time of peace
has evolved. The requisite practice (usus) lies in, or results from, the converging adoption of national laws, the
handing down of judgments by national courts, the passing of UN GA resolutions, as well as the ratification of
international conventions by a great number of states (such ratifications evincing the attitude of states on the
matter). In contrast, disagreement continues to exist on a possible exception to such definition: whether to
exempt in time of armed conflict from the scope of the definition acts that, although objectively and subjectively
falling within the definition’s purview, according to a number of states are nevertheless legitimized in law by
their being performed by ‘freedom fighters’ engaged in liberation wars”. CASSESE, Antonio. International
criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 163.

2 jtem 6.1, supra.

43 Apesar de a Convengdo de 1999 e a Res. 1566 (2004) referirem-se a criagdo de um estado de terror na
populagdo como elemento finalistico alternativo a coagdo de um Estado ou uma organizacdo internacional,
parece-nos que o objetivo Gltimo da conduta terrorista é sempre a coagdo, que tem como méfodo a difusdo do
terror na populacdo. Provavelmente, a preferéncia pela palavra “ou” deve-se ao fato de que, na pratica, pode ser
dificil identificar claramente o objetivo final mediato do ato terrorista (o que exatamente pretende que o Estado
ou o organismo faga ou deixe de fazer). Dessa forma, para evitar complicagdes na configuragdo do delito,
bastaria constatar-se que o método terrorista foi empregado, presumindo-se um objetivo ultimo de coagao.

4% Para Cassese, o terrorismo como crime internacional em tempo de paz deve ter os seguintes requisitos: i) agio
normalmente criminalizada nos sistemas juridicos nacionais; ii) carater transnacional ou elemento de
estraneidade; iii) ser praticado com o intuito de coagir um Estado ou uma organizacao internacional a fazer ou a
deixar de fazer algo; iv) utilizar-se de um dos seguintes métodos: espalhar terror na populagdo civil ou atacar
instituigdes publicas ou privadas eminentes ou seus representantes; v) ndo ser motivado por ganho pessoal, mas
por aspiragdes politicas ou ideoldgicas. CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford
University Press, 2008, p. 177. Bassiouni conceitua terrorismo como “an ideologically-motivated strategy of
internationally proscribed violence designated to inspire terror within a particular segment of a given society in
order to achieve a power-outcome or to propagandize a claim or grievance, irrespective of whether its
perpetrators are acting for and on behalf of themselves or on behalf of a state”. BASSIOUNI, M. Cherif. Crimes
of terror violence. In: BASSIOUNI, M. Cherif (Org.). International Criminal Law. 2. ed. Ardsley: Transnational
Publishers, vol. 1, 1999, pp. 777-778.

5 A definigdo internacional de terrorismo numa convengdo abrangente se somaria aos instrumentos ja
existentes e contribuiria para o desenvolvimento de uma definigdo internacional de terrorismo que poderia ser
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ambito das normas que regulam o terrorismo, situagdes que podem recair no campo do direito
internacional humanitario.**®

A inclusdo do crime de terrorismo no Estatuto de Roma do Tribunal Penal
Internacional traria, ademais, contribuicdo valiosa para a delimitagdo dos contornos do
terrorismo como crime internacional auténomo,*”’ ndo so pelos debates que levariam a
emenda do tratado como pela jurisprudéncia internacional penal que dai adviria.*®

Espera-se também que o recém-criado Tribunal Especial para o Libano possa ajudar a
langar luzes sobre a questdo, mesmo por meio da aplicagdo do direito libanés sobre crimes de
terrorismo. **”

Uma defini¢do internacional definitivamente consensuada de crime de terrorismo ¢,
além de relevante e conveniente, urgente, na medida em que o Conselho de Seguranca
estabeleceu a obrigacdo internacional erga omnes de criminalizar o terrorismo internacional e
de cooperar para a sua repressdo antes que houvesse um consenso final quanto ao termo,*'’ o
que cria o risco de que cada Estado defina terrorismo da forma como bem entenda, podendo

. T . ~ 411 . .
causar inseguranca juridica, abusos, manipulacdes” e dificuldades em aferir se os Estados

empregada para compor a norma costumeira que alga o terrorismo a categoria de crime internacional autdnomo.
Klein admite que elementos de definigdo do terrorismo podem ser costumeiros, mas, curiosamente, parece
menosprezar os efeitos que uma definigdo de terrorismo em direito internacional geral poderia gerar em diversas
situagdes concretas. Aduz que teria efeitos reduzidos, aplicando-se somente ao quadro particular determinado
para a qual foi concebida. Ressalta, porém, que a falta de defini¢do ndo impediu a luta da comunidade
internacional contra o terrorismo, seja por meio de convengdes parciais seja por meio de iniciativas das Nagoes
Unidas. KLEIN, Pierre. Le droit international a 1’épreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’Académie de
Droit International de la Haye, v. 321, 2006, pp. 240; 265-267.

496 7 item 4.3, supra, e, para a pratica brasileira, o Capitulo 11, infra.

7 Cf. GIOIA, Andrea. The UN Conventions on the prevention and suppression of international terrorism. In:
NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional
organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, pp. 22-23.

%0 modus operandi do TPI, que se ocupa de “situagdes” e ndo de “casos” isolados (Arts. 13 e ss. do Estatuto
de Roma) difere do sistema concebido pela Convengdo de 1937 para seu Tribunal Penal Internacional, que
pretendia julgar crimes especificos ou individuos determinados que lhe fossem remetidos pelas Partes. Na
eventualidade de uma futura competéncia do TPI sobre crime de terrorismo, sua jurisdi¢ao s6 poderia ser
exercida sobre atos terroristas vinculados a uma “situag@o conflituosa complexa”, de que seriam exemplos
hipotéticos situagdes analogas as verificadas no Iraque e na Palestina. EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour
pénale internationale n’est-elle pas compétente en matiere de terrorisme international? In: GLENNON, Michael
J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston:
Martinus Nijhoff, 2008, pp. 260-266.

499 AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la définition du terrorisme international. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 156.

19 Espera-se que os Estados levem em consideragio — na implementagio das obrigagdes oriundas do CSNU
relativas a repressao penal do terrorismo — elementos de defini¢do como os extraiveis da Res. 1566 (2004), que,
para alguns autores, ndo sdo, isoladamente, obrigatorios. SAUL, Ben. Defining terrorism in international law.
Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 250; SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In:
GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international — terrorism and international law.
Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 18.

' MARSCHIK, Alexander. The Security Council’s role: problems and prospects in the fight against terrorism.
In: NESI, Giuseppe (Org.). International cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional
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estdo ou ndo cumprindo com suas obrigacdes.*'> Dessa forma, se, antes de setembro de 2001,
poder-se-ia alegar que a falta de uma definicdo internacional de terrorismo nao tinha
conseqliéncias praticas maiores, hoje parece dificil negar que seu desenvolvimento, no marco

. n . .. A« 413
de um crime auténomo, seja de essencial importancia.

organizations in the fight against terrorism. Aldershot: Ashgate, 2006, p. 71; SOREL, Jean-Marc. Some
questions about the definition of terrorism and the fight against its financing. European Journal of International
Law, v. 14,1n.2, 2003, pp. 370-371; SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford
University Press, 2006 p. 5; KLEIN, Pierre. Le droit international a 1’épreuve du terrorisme. Recueil des Cours
de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 321, 2006, p. 260.

12 Cf. HAFNER, Gerhard. The definition of the crime of terrorism. In: NESI, Giuseppe (Org.). International
cooperation in counter-terrorism: the United Nations and regional organizations in the fight against terrorism.
Aldershot: Ashgate, 2006, p. 39.

13 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 7. Veja-se
também EL AMINE, Hala. Pourquoi la Cour pénale internationale n’est-elle pas compétente en matiére de
terrorisme international? In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit international —
terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 267.
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2.6 Fundamentos para uma Obrigacéo Internacional Geral de Repressdo do Terrorismo

Em face do que foi exposto, concluimos que a trajetoria de transformagdo do
fenomeno do terrorismo em crime de terrorismo — desde a internacionalizagdo do crime no
direito penal internacional até a criminalizacdo do fato no direito internacional penal — nao
observou uma evolucdo paulatina tipica, o que criou conseqiiéncias desafiadoras para a
comunidade internacional.

Tal circunstancia se relaciona diretamente com a forte dimensao politica especifica e
intrinseca ao fendomeno do terrorismo, suscetivel de gerar grande variedade de pontos de vista
sobre a determinacdo de seus elementos constitutivos e de suas excecoes. Dessa forma, no
campo do direito penal internacional geral, os Estados optaram por uma abordagem setorial
do tema, sem que se tenha acordado uma defini¢do universal e abrangente de crime de
terrorismo. A transformagdo do contexto geopolitico a partir dos anos 1990 criou condigdes
para o inicio de uma evolugdo qualitativa, com vistas a uma defini¢do internacionalmente
aceita de crime de terrorismo e a formac¢ao de uma opinio iuris communis no sentido de que a
repressao penal desse crime resguarda valores fundamentais para a comunidade internacional
como um todo. Os ataques de 11 de setembro de 2001 reforcaram uma “tomada de

1”*"* nessa direco, na mesma medida em que acabaram “atropelando” o

consciéncia universa
lento e dificil caminho da busca por uma defini¢do universalmente aceita de terrorismo. O
tema foi levado para um campo de inter-relagdo inédita entre o direito penal transnacional e o
direito da seguranga coletiva, gerando uma obrigagdo internacional erga omnes de repressao
penal do crime de terrorismo. Pouco mais de oito anos depois, constata-se uma adesao sem
precedentes dos Estados as medidas impostas pelo CSNU e significativo aumento do niimero
de ratificacdes das convengdes universais sobre terrorismo — além do desenvolvimento de
pardmetros internacionais para uma defini¢io internacional do crime de terrorismo.*"
Voltando-se as trés questdes formuladas no inicio desta Parte II do trabalho,*'® cremos
ser possivel afirmar que existe hoje uma obrigacdo internacional geral costumeira de

~ . .. .. 41 .
repressao ao terrorismo (ii) e que, observados certos requisitos, 7 condutas terroristas devem

ser consideradas crimes internacionais (iii). Nao existe uma norma convencional ou um ato de

19 SUR, Serge. Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p. 4.
15 £ g. Declaragdo da AGNU sobre Medidas para a Eliminagio do Terrorismo Internacional, de 1994;
Convencao Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999; Resolugdo 1566 (2004),
do CSNU.

416 Ttem 3.3, supra.

417 Capitulo 6, supra.



105

organizagdo internacional isolado que forneca uma definicdo obrigatéria miniciosa cabal e
geral de terrorismo (i), o que ndo depde, porém, contra a classificacdo do terrorismo como
crime internacional, e nem impossibilita a implementagdo imediata pelos Estados de
obrigagdes internacionais relacionadas a repressao ao terrorismo.*'®

No que se refere a classificagdo do terrorismo como crime internacional, verificou-se
que atos terroristas podem assumir a natureza de crime de guerra ou de crime contra a
humanidade, na medida em que retnam os elementos constitutivos inerentes aqueles

crimes.*"’

Podem também constituir crime internacional autdbnomo de terrorismo, desde que
presentes certos pressupostos informados por parametros internacionais e principios gerais de
direito internacional penal, tais como motivagdo politica; intengdo de provocar um estado de
terror para compelir um Estado ou um organismo internacional a tomar ou deixar de tomar
determinado curso de agdo; e existéncia de crimes graves como substrato da conduta
terrorista, como homicidio, lesdo corporal grave ou tomada de reféns.*® Esses elementos
decorrem de instrumentos internacionais de referéncia relevantes, tais como resolucdes de
orgdos da ONU e convengdes globais mais recentes sobre terrorismo, € valem ao menos para

. , . 421
0s casos em que o crime ¢ cometido em tempo de paz.

Na medida em que ndo vigora, para
o direito internacional penal, o principio da legalidade estrito — tal como conhecido no direito
penal interno de paises de sistema romano-germanico — o crime internacional pode existir sem
que haja uma defini¢do minuciosa da conduta por um instrumento escrito especifico.***

Quando se identificam os elementos suscetiveis de qualificar o terrorismo como crime

. . o . o 42
internacional, os Estados estdo obrigados a reprimi-lo,*”* o que devem fazer de acordo com o

18 Muito embora essa condigdo de auséncia de defini¢io internacional obrigatéria minuciosa ndo seja a ideal,
por suscetivel de gerar inseguranga juridica. E essa, todavia, a circunstincia com a qual nos deparamos
atualmente — possibilitada pelo carater quase rudimentar com o qual pode se apresentar o direito internacional
penal costumeiro — o que exige do jurista a busca de solugdes em consondncia com os principios que norteiam o
direito internacional publico em geral e o direito internacional penal em particular, com vistas a assegurar o
interesse da comunidade internacional como um todo na repressao de condutas criminosas internacionais.

9 Ttem 6.2, supra.

20 item 6.3, supra.

! Ha grande discussdo quanto & existéncia de crime internacional auténomo de terrorismo em contexto de
conflito armado (a ndo ser que retna elementos de crimes de guerra ou de crime contra a humanidade),
mormente em se tratando de lutas por libertagdo nacional ou auto-determinagdo. A falta de consenso
internacional em torno do terrorismo esta, na realidade, muito mais ligada as suas excegdes que a nogdo do crime
em si. Vejam-se, nesse sentido, CASSESE, Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford
University Press, 2008, p. 163 ¢ item 6.3, supra.

#22 Nessas condigdes, como ocorre com o crime internacional auténomo de terrorismo, toca aos Estados o dever
de evoluir a defini¢do de crime de terrorismo na legislagdo e na jurisrudéncia nacionais, com base nos
paramteros internacionais existentes (v. item 6.1, supra).

2 Na auséncia de uma defini¢do universalmente consolidada do crime internacional de terrorismo, as
convengdes setoriais tornam-se uma fonte de importante auxilio para os Estados, mantida a convic¢do da
conveniéncia e necessidade do desenvolvimento final de uma defini¢cdo geral. PAUST, Jordan J., SCHAREF,
Michael, SADAT, Leila, BASSIOUNI, M. Cherif, GURULE, Jimmy, ZAGARIS, Bruce. International criminal
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principio aut dedere aut iudicare ¢ demais principios elementares de direito internacional
T . . ~ e g qe . . 424
penal, como o da jurisdi¢ao universal e da mais ampla cooperagdo juridica internacional.
Independentemente disso — e paralelamente a evolu¢do do costume internacional no
sentido da delimitagdo do crime internacional de terrorismo — ¢ possivel afirmar que existe
uma obrigagdo geral costumeira de repressdo a determinadas condutas que sdo geralmente
praticadas como substratos de atos terroristas. Trata-se das condutas proibidas pelas

~ - - 425
convengdes globais sobre terrorismo.

Tal obrigacdo se impde independentemente de
consideracdes mais elaboradas sobre elementos subjetivos constitutivos da conduta, tais como
a motivagdo politica ou o dolus specialis de induzir um estado de terror na populagdo ou de

coagir um Estado ou uma organizacao internacional — considerados necessarios para a

law: cases and materials. 3. ed. Durham: Carolina Academic Press, 2007, p. 828. Conforme explicita a Res.
42/159, da AGNU, de 1987, que reconhece a importancia das convengdes setoriais e conclama os Estados a
ratifica-las a cooperar entre si com base naqueles instrumentos, “the effectiveness of the struggle against
terrorism could be enhanced by the establishment of a generally agreed definition of international terrorism”.

424 Ver, nesse sentido, o Capitulo 8, infra.

# E.g. por em perigo a seguranca de aeronave de passageiros a bordo (Art. 1° (b), da Convengdo de Toquio
sobre Infracdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves, de 1963); apoderamento ou exercicio
ilicito de controle de aeronave em voo (Art. 1° (a), da Convengio da Haia para a Repressdo ao Apoderamento
Ilicito de Aeronaves, de 1970); ato de violéncia contra uma pessoa a bordo de uma aeronave em vdo ou contra a
aeronave (Art. 1° (1), da Convengdo de Montreal para a Repressdo aos Atos Ilicitos contra a Seguranca da
Aviagao Civil, de 1971); assassinato, seqiiestro ou outro tipo de atentado contra pessoas que gozam de prote¢ao
internacional (Art. 2° (1), da Convengéo sobre a Preven¢do e Punic¢do de Crimes contra Pessoas que Gozam de
Protecdo Internacional, inclusive Agentes Diplomaticos, de 1973); tomada de refém para obrigar um Estado,
uma organizacdo internacional, pessoa fisica ou juridica a uma ag@o ou omissdo (Art. 1, da Convengao
Internacional contra a Tomada de Reféns, de 1979); posse, uso, transferéncia, sem habilitagdo legal, furto ou
roubo de material nuclear (Art. VII, da Convengéo de Viena sobre a Protegdo Fisica do Material Nuclear, de
1980); seqiiestro ou exercicio de controle sobre um navio ou atos de violéncia contra pessoas a bordo (Art. 3°
(1), da Convengdo de Roma para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranga da Navegagdo Maritima, de
1988); seqiiestro ou exercicio de controle sobre uma plataforma fixa, ou atos de violéncia contra pessoas a bordo
(Art. 2°, do Protocolo de Roma para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranga de Plataformas Fixas
Localizadas na Plataforma Continental, de 1988); atos de violéncia contra pessoas em um aeroporto que preste
servigo a aviacao civil internacional (Art. II, do Protocolo de Montreal para a Repressao de Atos Ilicitos de
Violéncia nos Aeroportos que Prestem Servicos a Aviag@o Civil Internacional, de 1988); fabricacdo, entrada ou
saida do territorio de explosivos sem marcagdo (Arts. II e 111, da Convengdo de Montreal sobre a Marcagdo de
Explosivos Plésticos para Fins de Deteccdo, de 1991); entrega, deposito, lancamento, detonag@o de artefato
explosivo ou mortifero em ou contra um logradouro publico, uma instala¢do estatal ou governamental, um
sistema de transporte publico ou uma instalagéo de infra-estrutura (Art. 2° (1), da Convengdo Internacional sobre
a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997); financiamento de ato que constitua delito proibido
por alguma entre nove convengdes globais sobre terrorismo (convengdes listadas no Anexo a Convengao
Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, que inclui todas as convengdes
globais, com excegdo da Convengdo de Toquio sobre Infragdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de
Aeronaves, de 1963, da Convengdo de Montreal sobre a Marcagao de Explosivos Plasticos para Fins de
Deteccdo, de 1991, e — porque ainda ndo existia — da Conven¢do Internacional para a Supressdo de Atos de
Terrorismo Nuclear, de 2005) ou qualquer outro ato com inten¢do de causar a morte de ou lesdes corporais
graves a um civil, ou a qualquer outra pessoa que ndo participe ativamente das hostilidades em situacio de
conflito armado, quando o propdsito do referido ato, por sua natureza e contexto, for intimidar uma populagao,
ou compelir um governo ou uma organizagao internacional a agir ou abster-se de agir (Art. 2 (1), da Convengao
Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999); posse ou utilizacdo ilicita de material
radioativo com o propdsito de causar morte ou lesdes corporais graves, consideraveis danos materiais ou ao meio
ambiente, ou de obrigar pessoa fisica ou juridica, organizagdo internacional ou Estado a realizar ou a abster-se de
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configuragdao de um crime autdbnomo de terrorismo. Assim sendo, ainda que se considere um
cenario de auséncia de definicdo universalmente aceita de terrorismo, isso nao significaria a
impossibilidade de reconhecimento de regras de direito internacional aplicaveis a sua
repressio, inclusive as secundarias, referentes a responsabilidade do Estado.*** Com relagio
as condutas proibidas pelas convengdes setoriais gobais, portanto, os Estados devem empregar
todas as medidas que estiverem ao seu alcance para prevenir e reprimir penalmente atos de
terrorismo e oferecer-se mutuamente a mais ampla cooperacdo nesse sentido, na condicao de
normas de direito penal internacional costumeiro. Efetivamente, diante da maciga adesdo dos
Estados, certos principios proprios as convengdes setoriais passaram a ter conteudo

7

costumeiro,*”’” estabelecendo uma jurisdi¢io quasi universal,”®® ao menos em tempo de

paz,* para a repressio de atos de terrorismo que tenham por substrato condutas delituosas
convencionalmente proibidas.

No que tange a esses atos, portanto, todos os Estados — independentemente de terem
ou ndo formalmente aderido as Convencdes respectivas — estdo obrigados a considera-los
crimes em suas legislacdes penais internas, a dotar seus tribunais de competéncia

internacional para processar seus autores € a exercer persecucdo penal justa e efetiva sobre

, . . e e ., .. 4
seus responsaveis, na impossibilidade de extradita-los (aut dedere aut iudicare).™’

realizar uma agdo (Art. 2°, da Convengdo Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de
2005).

6 DUPUY, Pierre-Marie. State sponsors of terrorism: issues of international responsibility. /n: BIANCHI,
Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 5; BARNIDGE JR.
Robert P. Terrorism: arriving at an understanding of a term. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.).
Terrorisme et droit international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, p.
159. Como indica Ahipeaud, “définir le terrorisme pour améliorer la coopération entre les Etats afin de lutter
contre ce fléau ne modifierait pas son caractére criminel. C’est pourquoi il n’est pas nécessaire d’attendre une
réponse précise pour agir contre ce crime”. AHIPEAUD, Evelyne. Etat du débat international autour de la
définition du terrorisme international. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit
international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoft, 2008, p. 131.

7T SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 142. Nesse
sentido, a Corte Internacional de Justica afirmou, nos casos sobre a Plataforma Continental do Mar do Norte, que
uma ampla e representativa participagdo em uma convengdo pode ser decisiva para a constituicdo de um costume
internacional. Corte Internacional de Justiga. Casos sobre a Plataforma Continental do Mar do Norte (Alemanha
vs. Paises Baixos e Alemanha vs. Dinamarca), j. 20 fev. 1969, par. 73. Em sentido contrario, veja-se SUR, Serge.
Le droit international au défi du terrorisme. In: GLENNON, Michael J., SUR, Serge (Org.). Terrorisme et droit
international — terrorism and international law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff, 2008, pp. 23-24, que alega
falta de demonstrag@o de uma pratica concreta e individual que demonstre que os Estados atuam de forma
obrigatéria e ndo voluntaria. Tal concepgdo — a nosso ver impregnada de um voluntarismo exagerado — torna
praticamente impossivel a comprovagao do costume, se se presume a priori que os Estados, em sua maioria
Partes de tratados para a repressao do terrorismo, observam seus preceitos somente por terem consentido em a
eles se vincular.

By jtens 4.1 e 4.3, supra, e 8.2, infra.

% Eventual excegdo quanto a aplicagdo das normas internacionais de repressdo ao terrorismo em tempo de
conflito armado ou no 4mbito de lutas por libertagdo nacional ou auto-determinacdo e sua conseqiiente extensao
permanecem em aberto. Ainda assim, em tempo de conflito armado, presentes os requisitos apresentados no item
6.2, supra, atos de terrorismo podem constituir crimes de guerra ou crimes contra a humanidade.

80 Cf. Capitulo 8, infia.
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Nessas condicdes, nota-se uma evidente convergéncia e interrelacdo entre o direito
penal internacional convencional e o direito internacional penal costumeiro para a repressao
internacional do terrorismo: se, por um lado, a adesdo as convencdes ¢ sucetivel de refletir
uma pratica que contribui para a criminalizagdo do terrorismo no direito internacional penal, a
opinio iuris no sentido de que a repressdo do terrorismo resguarda valores essenciais para a
comunidade internacional como um todo auxilia na universalizacdo e generalizacdo dos
principios e regras consagrados nas convengoes.

Entre os principios consuetudinarios de direito penal transnacional que convergem
para a repressao do terrorismo e que tém efeito direto sobre a cooperacdo juridica
internacional estdo o aut dedere aut iudicare,”" a obrigacdo de prestar o mais amplo auxilio

432 L e 433
e o da despolitizagao das condutas terroristas.

juridico mituo

No que se refere a despolitizagdo, apesar de que somente as convengdes mais
modernas possuem clausulas explicitas a respeito,”* ha que se levar em consideragio que a
omissao das mais antigas deve-se a propria abordagem diferenciada que adotaram, evitando
chegar a “politizar” as condutas (muitas sequer mencionando o termo “terrorismo”), prevendo
que depois seria mais dificil “despolitizé-las” no texto para garantir a extradi¢do.*> Por outro
lado, a grande maioria das convengdes regionais a contempla expressamente. **°

A clausula de despolitizagdo nao se confunde, porém, com a polémica sobre a
exclusdo da aplicacdo das normas de repressdo do terrorismo a atos praticados em
determinadas circunstincias especificas como conflitos armados, lutas por libertagdo nacional

r

ou auto-determinagdo. Esse debate é, com efeito, o que mais ocasiona divergéncias na

B SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 139.

2 presente na maioria das convengdes sobre terrorismo (v. Capitulo 4) e principio de direito internacional penal.
433 SOREL, Jean-Marc. Existe-t-il une définition universelle du terrorisme? In: BANNELIER, Karine,
CHRISTAKIS, Theodore, CORTEN, Olivier, DELCOURT, Barbara (Org.). Le droit international face au
terrorisme: aprés le 11 septembre 2001. Paris: Pedone, 2003, pp. 52; 59.

#% A Convengio Internacional sobre a Supressio de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, a Convengio
Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, e a Conveng¢ao Internacional para a Supressao
de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005. Cf. item 4.1, supra.

5 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 136.

436 Convengao da OEA para Prevenir e Punir os Atos de Terrorismo Configurados em Delitos Contra as Pessoas
¢ a Extorsdo Conexa, Quando Tiverem Eles Transcendéncia Internacional, de 1971 (Art. 2); Convengdo
Européia sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1977 (Arts 1° € 2°); Convengdo Regional da ASACR sobre a
Supressdo do Terrorismo, de 1987 (Art. I); Convengdo Arabe sobre a Supressdo do Terrorismo, de 1998 (Art. 2,
b a h); Convengao da OCI sobre o Combate ao Terrorismo Internacional, de 1999 (Art. 2, b a d); Convengao da
OUA sobre a Preveng@o e o Combate ao Terrorismo, de 1999 (Art. 3, 2); Convencao de Xangai sobre o Combate
ao Terrorismo, ao Separatismo e ao Extremismo, de 2001 (Art. 3); Convengdo Interamericana contra o
Terrorismo, de 2002 (Arts. 11 a 13); Protocolo Adicional & Convengdo da ASARC sobre a Supressao do
Terrorismo, de 2004 (Arts. 15 a 16); Convencdo do CE sobre a Prevencao do Terrorismo, de 2005 (Art. 20);
Decis@o-Quadro do CUE sobre o Combate ao Terrorismo, de 2002 (Considerandum n. 3). O Tratado sobre a
Cooperacao entre os Estados Membros da CEI para o Combate ao Terrorismo, de 1999 estipula a despolitizagado
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atualidade e tende a ser o ultimo grande obstaculo para o desenvolvimento completo de uma
defini¢dao universalmente aceita de terrorismo, a adogao de uma Conveng¢ao Abrangente sobre
Terrorismo Internacional e a delimita¢dao do terrorismo como crime internacional autobnomo.

Enquanto essa questdo nao se resolve definitivamente, e a guisa de conclusdo, pode-se
afirmar desde ja que os principios e regras condutores de direito penal internacional
consagrados nas convencdes globais de terrorismo sdo parte do direito internacional
costumeiro e aplicam-se, ao menos em tempo de paz, as condutas nelas previstas
(independente de elementos subjetivos como motivacao politica ou ideologica). Em tempo de
paz e de conflito armado, esses principios também se aplicam a atos de terrorismo que
assumam a condic¢ao de crimes contra a humanidade, eis que derivam do direito internacional
penal. O mesmo se diga, em tempo de conflito armado, para condutas terroristas que
configurem crimes de guerra.

De resto, para condutas ndo previstas nas convengdes setoriais € que ndo configurem
crimes de guerra ou crimes contra a humanidade, os Estados devem atentar para parametros
internacionais que tornem possivel qualificd-las como crime internacional auténomo de
terrorismo,*’ sobre o qual devem incidir aqueles principios obrigatérios de repressio penal
internacional. Essa pratica devera contribuir para a consolida¢do de uma defini¢cdo abrangente
universalmente aceita de crime de terrorismo.

O “carater internacional” da conduta terrorista, embora relevante, ¢ considerado de
maneira bem ampla pelas convengdes sobre terrorismo, bastando, por exemplo, que o autor —
embora tenha planejado e executado o crime no pais de sua nacionalidade, causando vitimas
somente daquela mesma nacionalidade — encontre-se em fuga em outro pais. De qualquer
forma, por outro lado, o que faz um crime verdadeiramente “internacional” ndo ¢ a
transcendéncia fisica ou material da conduta por fronteiras nacionais, mas o seu confronto
com valores fundamentais da comunidade internacional como um todo. Nesse sentido, por
exemplo, os crimes internacionais de genocidio, crimes contra a humanidade ou crimes de

. . . , . .. 4. ~ 438 .
guerra podem ser cometidos inteiramente numa Unica jurisdicdo. " Ademais, o elemento de

das condutas (Art. 4) o que, contudo, pode ser neutralizado por um artigo que prevé a denegacao da cooperacao
por razdes de “soberania, seguranga, ordem social ou outros interesses vitais” do Estado requerido (Art. 9).

7 Como ja se mencionou acima, neste Capitulo, e também no item 6.3, supra, esses parametros incluem i)
motivagao politica; ii) intencdo de provocar um estado de terror para compelir um Estado ou um organismo
internacional a tomar ou deixar de tomar determinado curso de acdo; e iii) existéncia de crimes graves como
substrato da conduta terrorista, como homicidio, lesdo corporal grave ou tomada de reféns.

8 SAUL, Ben. Defining terrorism in international law. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 13.
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r

internacionalidade ¢ irrelevante quando se estd diante da obrigacdao estatal de cooperagdo

juridica internacional, na medida em que esta ndo ¢ afastada na auséncia daquele.*”

49 ). Art. 3 da Convencdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997; Art.
3 da Convengdo Internacional para Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999; Art. 3° da Convengéo
Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005. Reproduz-se aqui, a titulo de exemplo, o
teor do Art. 3 da Convengao Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas: “Esta
Convencao ndo sera aplicavel quando o delito for cometido num Estado, o delingiiente presumido e as vitimas
forem nacionais desse Estado, o delinqiiente presumido se encontre no territdrio desse Estado e nenhum outro
Estado possa exercer sua jurisdicdo de acordo com o disposto nos paragrafos 1 ou 2 do artigo 6 desta
Convencao, salvo quando se apliquem as disposigdes dos artigos 10 a 15”. Os Arts. 10 a 15 da Convengao tratam
exatamente da cooperacdo juridica internacional (extradi¢do e auxilio juridico mituo em matéria penal).
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3 OBRIGACAO INTERNACIONAL DE COOPERACAO JURIDICA PARA A
REPRESSAO DO TERRORISMO: A APLICACAO DE PRINCIPIOS DO DIREITO
EXTRADICIONAL A REPRESSAO DO TERRORISMO

3.1. Bases da Cooperacao Juridica Internacional em Matéria Penal para a Repressdo do

Terrorismo

3.1.1 Fundamentos e mecanismos de cooperacao juridica internacional em matéria penal

aplicaveis a repressio do terrorismo

Na medida em que a cooperacdo juridica internacional (ai incluida a extradi¢ao) ¢

1**° ¢ tendo-se examinado

expressdo dos esforcos de repressdo da criminalidade transnaciona
os fundamentos da obrigagio internacional de repressdo do terrorismo,**' cumpre agora
analisar o conteudo das normas sobre cooperacdo juridica internacional a luz das
especificidades decorrentes da obrigagdo de repressdo do terrorismo.

A cooperacado juridica internacional em matéria penal se consolidou e se desenvolveu
mais recentemente que a cooperacio juridica em matéria civil.*** Muito embora a modalidade

43 0 tabu da

de cooperacdo mais antiga — a extradi¢do — encontre raizes na Antigliidade,
territorialidade do processo penal so6 se relativizaria para admitir a difusdo da pratica do
auxilio juridico mutuo em matéria penal a partir de meados do Século XX e s6 bem mais
recentemente comegou-se a regular a transferéncia de processo penal e o reconhecimento e a
execucdo de sentencas penais estrangeiras.***

Atualmente, encontramos mencgao a até 8 tipos diferentes de cooperacdo penal, a saber,
extradicdo; auxilio juridico mutuo; execucdo de penas estrangeiras (ou transferéncia de

pessoas condenadas); reconhecimento de sentengas penais estrangeiras; transferéncia de

processo penal; congelamento e apreensao de bens derivados de crimes; reunido e troca de

0 Cf. Parte I, supra.

“! Parte II, supra.

2 McCLEAN, David. International co-operation in civil and criminal matters. Oxford: Oxford University
Press, 2002, pp. 153; 160; MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1978, p. 40.

3y Capitulo 9, infra.

444 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
pp- 352 e ss.
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informacao sobre inteligéncia e aplicacdo do direito; e “espagos juridicos” regionais e
subregionais.**’

Pergunta fundamental no ambito do presente trabalho diz respeito a obrigatoriedade da
extradicdo, o que remete a investigacdo das fontes e dos fundamentos normativos
internacionais que regulam a cooperagao juridica internacional em matéria penal. Como ja se
teve a oportunidade de expor,*® a obrigacdo internacional de cooperacdo juridica ndo existe
em qualquer hipétese ou para qualquer crime, mas deve estar prevista em tratado ou no
costume internacional.**” Na auséncia de uma norma nesse sentido, permanece a regra geral
segundo a qual os Estados ndo estdo obrigados a prestar-se mutuamente cooperacao juridica
em matéria penal.**® Assim sendo, em principio, se um Estado é solicitado por outro a
cooperar em processo interno de natureza penal, o primeiro tem a discricionariedade de fazé-
lo como um ato de cortesia internacional (comitas gentium), se considerar conveniente. A
regra geral ¢, pois, a de que inexiste obrigacdo geral de direito internacional de atender a um
pedido de cooperagao juridica de um Estado estrangeiro.

Viu-se também que os tratados que estabelecem a obrigagdo de cooperagdo podem ser
1) processuais e genéricos, ou ii) tematicos e especificos. Os primeiros, bilaterais ou
multilaterais, tém alcance geral ratione materiae e sua importancia consiste na consagracao de
principios geralmente aplicaveis as diferentes modalidades de cooperacao. Esses principios
serdo analisados mais detidamente em separado, quando do exame da cooperacdo penal por
e><‘[radi(;€10.449 Ja os tratados tematicos, normalmente multilaterais, instituem marco normativo
amplo, direcionado para o combate de um crime transnacional especifico, impondo

obrigacdes com vistas a sua prevengao e repressao.

45 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p- 333. Consideramos, contudo, que todo esse conjunto de medidas que podem ser solicitadas pelo Estado
requerente poderia ser separado e analisado unicamente sob as formas de extradi¢do, auxilio juridico mutuo em
matéria penal e transferéncia de processo penal e reconhecimento de sentenca penal estrangeira. Com efeito,
medidas como intercambio de inteligéncia fogem ao conceito de cooperacao juridica em sentido estrito e outras,
como congelamento e apreensao de bens derivados de crimes, podem ser englobados sob o guarda-chuva do
auxilio mutuo. Ja execugdo de penas estrangeiras ou transferéncia de pessoas apresenta carater mais humanitario
que de repressdo ao crime.

46 Capitulos 1 e 2, supra.

7 Fato ¢ que alguns Estados — como o Brasil — admitem o compromisso de reciprocidade como base legal da
cooperagdo. Nessa hipdtese, o Estado requerido condiciona o cumprimento do pedido a uma garantia formal
escrita do Estado requerente de que este cumprira eventuais futuros pedidos emanados daquele. De toda maneira,
o fundamento da obrigag@o continua a ser, nesse caso, a vontade do Estado, na medida em que se obriga
voluntariamente por um compromisso de reciprocidade. E o que ocorre também com a celebragio de um tratado
que imponha a obrigacao de cooperacdo juridica as Partes Contratantes. Nesses casos, o fundamento da
obrigacdo ¢ também o consentimento, com efeito inter partes.

% Tal ¢ a regra geral vigente na chamada “cooperagio horizontal” (interestatal), em oposigdo a “cooperagdo
vertical” (entre Estados e tribunais internacionais). AMBOS, Kai. Internationales Strafrecht. Munique: C. H.
Beck, 2006, p. 287.

9 Capitulos 9 e 10, infra.



113

Nada impede que as normas previstas nesses tratados assumam também carater
consuetudinario, na medida em que se confirme uma opinio iuris communis € uma pratica
estatal correspondente, no sentido de sua observancia. Consuetudinaria pode ser igualmente a
obriga¢do de cooperagao em decorréncia de uma obrigacdo geral costumeira de repressao de
uma determinada conduta criminosa. E o que é passivel de ocorrer em se tratando de
violagdes qualificadas de normas de ius cogens, nos crimes internacionais em sentido
estrito. ™’

A indagagdo quanto a obrigatoriedade da cooperagdo juridica internacional remete a
grande debate entre os juristas, pelo menos desde o Século XIV, sobre a propria natureza do
sistema internacional — se constituido por uma “sociedade de Estados” ou uma “comunidade”
genuinamente global.*' Com efeito, no campo da repressio de ilicitos penais, se nio ha uma
“comunidade” internacional capaz de convergir interesses comuns universais, a repressao de
um crime s6 sera de interesse do Estado no territério do qual tiver sido cometido. Esse € o
fundamento da jurisdicio penal territorial defendida por Beccaria no Século XVII*? e
vigente até hoje como principal base de jurisdi¢do penal nacional. A cooperagdo juridica — no
caso, a extradicdo — era vista por essa corrente de pensamento como uma possibilidade de
devolver o fugitivo ao inico Estado que teria interesse em julga-lo, i.e., aquele onde o crime
foi cometido. Nesse sentido, a cooperacao nao obedeceria a um imperativo comum de justica
e acordos de extradicdo seriam celebrados apenas em nome de um interesse reciproco de
salvaguardar a pretensdo punitiva individual de cada Estado territorial. Essa ¢ a concepcao
que predomina em se tratando de crimes eminentemente domésticos. Ha4 que se ressaltar, no
entanto, que mesmo alguns tedricos partidarios de um sistema internacional formado por uma
“sociedade de Estados” — de Bodin a Vattel — foram capazes de vislumbrar a necessidade da
extradicdo como forma de evitar a responsabilidade internacional do Estado onde se refugia o
acusado, na medida em que este Estado ndo deveria privar o Estado requerente de exercer seu
ius puniendi.*>

E atribuida a Grécio, porém, a formulagdo inicial do principio cardeal da repressio da

criminalidade transnacional, segundo o qual o Estado que deixa de entregar um individuo para

a Justica do Estado onde tera praticado um crime ¢ obrigado a processa-lo em seu territorio

9 Item 6.1, supra.

41 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
pp- 334-343.

432 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p- 338.

433 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p- 339.
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(aut dedere aut iudicare).”* Séculos mais tarde, com o fim da II Guerra Mundial, consolidar-
se-lam, no ambito do direito internacional penal, elementos caracteristicos de uma civitas
maxima preconizada por Wolff,"> no sentido do reconhecimento de um interesse
compartilhado pela comunidade internacional como um todo na repressdo dos crimes
internacionais em sentido estrito (atentatorios a valores comuns da humanidade ou a uma
ordem publica verdadeiramente internacional, reconhecida como de ius cogens). Trata-se do
reconhecimento, no direito internacional penal, da perspectiva universalista avancada pelos
fundadores do direito internacional (e.g. Vitoria, Suarez, Gentili, Grdcio), baseada na unidade
da sociedade humana.**°

Esse processo foi naturalmente acompanhado da expansdo das bases de jurisdicao
penal nacional, que da tradicional territorialidade e de algumas extraterritoriais j& admitidas —
como a da nacionalidade ativa®’ e passiva®® e da prote¢io™’ — passaram a incorporar
também a da universalidade.*®® O “principio da universalidade da jurisdi¢gio” ou da
“jurisdicdo universal” estd, de fato, diretamente relacionado com o desenvolvimento de um
interesse superior da comunidade internacional como um todo na repressdo de crimes
internacionais.*®' As diversas bases de jurisdi¢do penal nacional, articuladas com as diferentes
modalidades de cooperacao juridica internacional, compdem os instrumentos de repressao
nacional da criminalidade transnacional.

A cooperacdo internacional decorre, pois, nesse caso, da obrigagdo de repressdo do
crime transnacional, mas ambas ndo s3o sinOnimas. A obrigacdo de repressdo pode
desencadear a obrigagdo de processar ou a de cooperar, a depender da situagdo concreta.
Assim sendo, surgido um pedido de cooperagdo para a repressao de um crime com relagao ao

qual o Estado ¢ internacionalmente obrigado a combater — seja por tratado seja por costume —

4y item 8.2, infra.

435 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p. 341-342.

#6 Cf. TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. International law for humankind: towards a new jus gentium (I).
Recueil des Cours de [’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, p. 39.

#7 Quando o crime é cometido no exterior, por individuo de nacionalidade do Estado do foro.

% Quando o crime ¢ cometido no exterior, vitimando individuo de nacionalidade do Estado do foro.

% Quando o crime ¢ cometido no exterior, atingindo interesses ou prerrogativas do Estado do foro, e.g.,
falsificacdo de moeda nacional.

0 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. International law for humankind: towards a new jus gentium (I).
Recueil des Cours de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 316, 2005, p. 432.

41 Alguns aspectos da jurisdi¢do universal e sua relagdo com o principio aut dedere aut iudicare serdo
examinados no item 8.2, infra.
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a cooperacao ¢ obrigatoria, a menos que esse Estado esteja ele mesmo exercendo a persecugao

penal *62 463

ou que se aplique algum principio excludente da cooperacao.
Concluimos que a obrigagdo de repressdo consubstancia, nesse sentido, a propria
obrigagdo aut dedere aut iudicare, que pode ter origem em tratado ou no costume
internacional.
No caso especifico do terrorismo, a cooperagao pode se impor se o ato constituir crime

. . . . 464
internacional ou estiver proscrito por algum dos tratados sobre o tema.

Em qualquer caso,
sera conseqiiéncia da aplicacdo da obrigacdo aut dedere aut iudicare (sem prejuizo, por 6bvio,
de obrigacao oriunda de um tratado de direito processual penal internacional, que é o caso dos
tratados de extradi¢do).

Em se tratando de crime internacional em sentido estrito, aplica-se necessariamente o
principio aut dedere aut iudicare, além da possibilidade de exercicio da jurisdicdo
universal.*®® Nesse caso, a obrigacdo erga ommes de processar ou cooperar decorre
diretamente do principio do acesso 4 justica, que é norma de ius cogens.**®

Na hipotese mais ampla de terrorismo como crime interno de dimensao internacional,
aplicam-se, quando couber — sem prejuizo de convengdes regionais — as convengdes globais

o p , . . . . ~ 4
sobre a matéria, também de conteudo costumeiro, que instituem a obrigagdo. *’

%62 Isso sem falar, por 6bvio, da eventual obrigagio interestatal de cooperar para qualquer tipo de crime, em caso
de vinculagdo a tratado processual sobre cooperacdo penal (e.g. tratados bilaterais ou multilaterais genéricos
sobre extradi¢do ou sobre auxilio juridico mituo em matéria penal).

463 A respeito desses principios, vejam-se os Capitulos 9, 10 e 11, infia.

464 Sobre as hipoteses de obrigagdo internacional de repressio do crime de terrorismo, veja-se a Parte 11, supra,
em especial o Capitulo 7.

95 item 8.2, infra.

466 Nesse sentido, manifestou-se a Corte Interamericana de Direitos Humanos, num caso de denegagio de justica
relativa a crimes graves como tortura ¢ desaparecimento forgado de pessoas, que “ante la naturaleza y gravedad de
los hechos, mas atn tratandose de un contexto de violacion sistematica de derechos humanos, la necesidad de
erradicar la impunidad se presenta ante la comunidad internacional como un deber de cooperacion inter-estatal para
estos efectos. La impunidad no sera erradicada sin la consecuente determinacion de las responsabilidades generales —
del Estado- y particulares —penales de sus agentes o particulares-, complementarias entre si. El acceso a la justicia
constituye una norma imperativa de Derecho Internacional y, como tal, genera obligaciones erga omnes para los
Estados de adoptar las medidas que sean necesarias para no dejar en la impunidad esas violaciones, ya sea ejerciendo
su jurisdiccion para aplicar su derecho interno y el derecho internacional para juzgar y, en su caso, sancionar a los
responsables, o colaborando con otros Estados que lo hagan o procuren hacerlo. En tales términos, la extradicion se
presenta como un importante instrumento para estos fines por lo que la Corte considera pertinente declarar que los
Estados Partes en la Convencion deben colaborar entre si para erradicar la impunidad de las violaciones cometidas en
este caso, mediante el juzgamiento y, en su caso, sancion de sus responsables. Ademas, en virtud de los principios
mencionados, un Estado no puede otorgar proteccion directa o indirecta a los procesados por crimenes contra los
derechos humanos mediante la aplicacion indebida de figuras legales que atenten contra las obligaciones
internacionales pertinentes. En consecuencia, el mecanismo de garantia colectiva establecido bajo la Convencion
Americana, en conjunto con las obligaciones internacionales regionales y universales en la materia, vinculan a
los Estados de la region a colaborar de buena fe en ese sentido, ya sea mediante la extradicion o el juzgamiento
en su territorio de los responsables de los hechos del presente caso.” Caso Goiburii e outros v. Paraguai, Corte
Interamericana de Direitos Humanos, j. 22 set. 2006, §§ 131-132. Disponivel em: < http://www.corteidh.or.cr>.
Acesso em: 8 set. 2009.

7 Cf. Capitulo 7, supra.
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No que se refere as regras convencionais a esse respeito, invocamos, como paradigma,
os Arts. 6, 8 e 10 da Convencgao Internacional sobre a Supressao de Atentados Terroristas com
Bombas, de 1997,468 verbis:

Artigo 6

1. Cada Estado Parte adotara as medidas necessarias para estabelecer sua
jurisdi¢@o sobre os delitos enunciados no artigo 2 quando:

a) O delito for cometido no territorio desse Estado;

b) O delito for cometido a bordo de embarcacdo que porte a bandeira desse
Estado ou de aeronave matriculada sob as leis desse Estado no momento em
que venha a ser cometido; ou

¢) O delito for cometido por nacional desse Estado.

2. Um Estado Parte também podera estabelecer sua jurisdigdo sobre qualquer
desses delitos quando:

a) Esse delito for cometido contra um nacional desse Estado;

b) Esse delito for cometido contra uma instalacdo estatal ou governamental
desse Estado no exterior, inclusive uma embaixada ou outra instalacdo
diplomatica ou consular desse Estado;

¢) Esse delito for cometido por um apatrida que tenha sua residéncia habitual
nesse Estado;

d) Esse delito for cometido com o objetivo de obrigar esse Estado a realizar
ou se abster de realizar qualquer ato; ou

e) Esse delito for cometido a bordo de uma aeronave operada pelo governo
desse Estado.

3. Cada Estado Parte, ao ratificar, aceitar, aprovar ou aderir a esta
Convengdo, notificara o Secretario-Geral das Nagdes Unidas da jurisdigdo
que tiver estabelecido, de acordo com o pardgrafo 2, no ambito de sua
legislagdo interna. Caso ocorra alguma alteragdo nessa jurisdi¢dao, o Estado
Parte devera comunica-la imediatamente ao Secretario-Geral.

4. Cada Estado Parte tomard, igualmente, as medidas necessarias para
estabelecer sua jurisdicdo sobre os delitos enunciados no paragrafo 2 nos
casos em que o delingiiente presumido se encontre em seu territorio e esse
Estado ndo conceda a extradi¢do a nenhum dos Estados Partes que tenham
estabelecido sua jurisdi¢ao, de acordo com o pardgrafo 1 ou 2.

5. Esta Conven¢ao ndo exclui o exercicio da jurisdi¢ao penal estabelecida
por um Estado Parte de acordo com sua legislagdo interna.

Artigo 8

1. O Estado Parte, em cujo territério se encontrar o suspeito delingiiente,
estara obrigado, nos casos em que se aplique o artigo 6, € caso ndo proceda a
sua extradi¢cdo, a submeter sem demora indevida o caso a suas autoridades
competentes com vistas a abertura do processo, de acordo com o
procedimento previsto pela legislagdo desse Estado, sem nenhuma excecao e
independentemente de que o delito tenha sido ou ndo cometido em seu
territorio. As mencionadas autoridades adotardo sua decisdo nas mesmas
condigdes aplicaveis a qualquer delito de natureza grave de acordo com as
leis desse Estado.

2. Quando a legislagao de um Estado Parte lhe permita proceder a extradicao
de um de seus nacionais ou entrega-lo apenas com a condigao de que este lhe

%8 Esses dispositivos estdo presentes também, e.g., na Convengio Internacional para a Supressio do
Financiamento do Terrorismo, de 1999, e na Convengdo Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo
Nuclear, de 2005. Somos do entendimento de que s@o hoje parte do direito internacional consuetudinario (v.
Capitulo 7, supra).
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seja devolvido para cumprir a pena que lhe for imposta como resultado do
processo para o qual foi pedida sua extradigdo ou entrega, ¢ esse Estado e o
que lhe solicite a extradigao estiverem de acordo com essa op¢ao e as demais
condigdes que considerem adequadas, tal extradi¢do ou entrega condicional
serd suficiente para cumprir a obrigagao enunciada no paragrafo 1.

Artigo 10

1. Os Estados Partes prestardo toda assisténcia possivel entre si com relagao
a qualquer investigagdo, processo penal ou procedimento de extradigdo que
for iniciado com respeito aos delitos enunciados no artigo 2, inclusive
quanto a obtencao de provas a seu dispor necessarias ao processo.

2. Os Estados Partes cumprirdo as obrigagdes que lhes compitam em virtude
do paragrafo 1 de acordo com os tratados ou outros acordos de assisténcia
juridica reciproca que existam entre eles. Na auséncia de tais tratados ou
acordos, os Estados Partes prestardo essa assisténcia entre si de
conformidade com sua legislagdo interna.

A harmonizagdo das bases de jurisdi¢do entre os Estados ¢ uma das preocupacdes

. ~ 4 . g , . . . ~
centrais das convencdes,*®” sendo indispensavel para evitar a impunidade. A extensdo dessas
bases de jurisdi¢ao pode variar de um instrumento para outro, tendo evoluido no tempo até

. . 470
chegar ao sistema mais moderno, nos anos 1990,

que distingue competéncias de carater
obrigatorio e facultativo, complementadas pela obrigagdo aut dedere aut iudicare, além da de
prestacdo da mais ampla assisténcia juridica possivel.

Entre as bases de jurisdigdo obrigatorias, encontram-se aquelas fundadas nos
principios classicos da territorialidade e da nacionalidade ativa. A jurisdicdo facultativa ¢
informada pelos principios da nacionalidade passiva e da protecdo. Neste ultimo caso,
mencionam-se expressamente condutas nocivas a seguranca estatal muitas vezes empregadas
por terroristas, como ataques a Missdes diplomaticas ou a Repartigdes consulares ou a
aeronaves operadas pelo Estado do foro.

Particularmente interessante ¢ a regra que faculta o exercicio da jurisdicdo penal
quando o delito “for cometido com o objetivo de obrigar esse Estado a realizar ou se abster de
realizar qualquer ato” (Art. 6, 2, d). Essa norma reforga a concepgao de que o terrorismo pode

assumir a natureza de crime internacional autbnomo, na medida em que permite o exercicio

T . , . . . . . 471 4,
da jurisdi¢do universal (propria dos crimes internacionais)*’' quando presente indicio de

%9 0 tema s6 ndo esta regulado na Convengio de Montreal sobre a Marcagio de Explosivos Plasticos para Fins
de Detecgdo, de 1991. Veja-se o item 4.1, supra.

470 Além da Convencao Internacional sobre a Supressao de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, o
regime inclui também a Convencao Internacional para Supressao do Financiamento do Terrorismo, de 1999, ¢ a
Convencao Internacional para a Supressao de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005.

' Sobre a jurisdigdo universal e sua interligagdo com o principio aut dedere aut iudicare, veja-se o item 8.2,
infra.
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requisito fundamental para a configuragdo de um crime internacional stricto sensu: a
dimenséo politica ou ideoldgica.*"

Por contemplar regras de competéncia internacional, o Art. 6 da Convengdo de 1997
ndo obriga o exercicio da jurisdigdo, mas apenas obriga (incisos 1 e 4) ou faculta (incisos 2 e
5) que os ordenamentos nacionais prevejam determinadas bases de jurisdicdo para processar
acusados de atos terroristas.’? A obrigacio de efetivamente processar vem prevista no Art. 8,
e se impde somente quando o suspeito, encontrando-se no territorio do foro, ndo tiver sido
extraditado para outro Estado (principio aut dedere aut iudicare). Essa distingdo, contudo, s
tem conseqiiéncias praticas para paises cujos Ministérios Publicos decidem pela oportunidade
das acdes.*’ Para paises como o Brasil, em que o Ministério Pablico é obrigado a propor a
acdo penal publica, a obrigacdo de prever competéncia equivaleria, na pratica, a obrigacao de
exercer a agio penal.!’”

As bases de jurisdicdo minimas exigidas internacionalmente para a persecugdo de
terroristas estdo ja, ao menos em parte, cobertas pelo direito brasileiro. A competéncia

territorial estd prevista no Art. 5° do Cédigo Penal.’® A extraterritorialidade pela

nacionalidade ativa, bem como pela nacionalidade passiva, pelo principio da protecdo e pela

42 . Capitulo 6, supra.

473 Conforme ressalta Gaeta, as regras internacionais sobre competéncia penal dividem-se entre a) as que se
limitam a conceder (ou reconhecer) aos Estados o poder de estabelecer ou exercer sua competéncia judiciaria; b)
as que impdem ao Estado a obrigacdo de adotar o dispositivo legislativo necessario estabelecendo sua
competéncia repressiva em casos definidos; e ¢) as que obrigam os Estados a exercer sua competéncia penal com
relagdo a pessoas acusadas de crimes especificos. As primeiras tém natureza apenas permissiva e ndo impdem
nenhuma obriga¢ao internacional aos Estados. As regras da segunda e terceira categorias impdem obrigagdes
internacionais. GAETA, Paola. As regras internacionais sobre os critérios de competéncia dos juizes nacionais.
In: CASSESE, Antonio, DELMAS-MARTY, Mireille (Org.). Crimes internacionais e jurisdi¢oes
internacionais. Barueri: Manole, 2004, pp. 238 e ss. Essas obrigagdes sdo de resultado ou “absolutas” e ndo de
comportamento, de meio ou de “melhores esforgos”. KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over
international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism.
Portland: Hart, 2004, pp. 256-257.

4" GAETA, Paola. As regras internacionais sobre os critérios de competéncia dos juizes nacionais. In:
CASSESE, Antonio, DELMAS-MARTY, Mireille (Org.). Crimes internacionais e jurisdi¢oes internacionais.
Barueri: Manole, 2004, pp. 254-255.

475 Quando previstos os requisitos legais, ¢ no entendimento de que as condutas que normalmente constituem
substratos de atos terroristas sdo crimes graves, que ddo lugar a a¢des penais publicas incondicionadas.

476 «Art. 5° - Aplica-se a lei brasileira, sem prejuizo de convengdes, tratados e regras de direito internacional, ao
crime cometido no territdrio nacional.

§ 1° - Para os efeitos penais, consideram-se como extensdo do territorio nacional as embarcagdes e acronaves
brasileiras, de natureza publica ou a servigo do governo brasileiro onde quer que se encontrem, bem como as
aeronaves e as embarcagoes brasileiras, mercantes ou de propriedade privada, que se achem, respectivamente, no
espago aéreo correspondente ou em alto-mar.

§ 2° - E também aplicavel a lei brasileira aos crimes praticados a bordo de aeronaves ou embarcagdes
estrangeiras de propriedade privada, achando-se aquelas em pouso no territorio nacional ou em vdo no espago
aéreo correspondente, e estas em porto ou mar territorial do Brasil”.
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universalidade — neste caso, desde que o Brasil tenha-se obrigado a reprimir o crime
especifico por tratado — estd possibilitada pelo Art. 7° do Codigo Penal.*””’

Para o cumprimento integral das Convengdes sobre terrorismo, seria ainda necessario,
contudo, remover as condigdes do par. 2° do Art. 7°, com exce¢do da alinea a (“entrar o
agente no territorio nacional”) para a hipotese do inciso II, a (jurisdigdo universal), na medida
em que sO se espera mesmo que a jurisdicdo universal seja exercida pelo iudex
deprehensionis. Falta também importante dispositivo que previsse o exercicio da jurisdicao
extraterritorial incondicional para determinados crimes internacionais, desde que o pais nao
tenha podido atender a pedido de extradicdo de um Estado competente. Essa lacuna, aliada a
falta de tipificacdo interna de crimes internacionais, entre 0s quais o terrorismo, representa,

pois, ademais, risco de violagdo da obrigacdo aut dedere aut iudicare pelo Brasil, na eventual

. ey g - .~ 478
impossibilidade de concessio da extradigio.*’

477 «Art. 7° - Ficam sujeitos 4 lei brasileira, embora cometidos no estrangeiro:

I - os crimes:

a) contra a vida ou a liberdade do Presidente da Republica;

b) contra o patriménio ou a fé publica da Unido, do Distrito Federal, de Estado, de Territorio, de Municipio, de
empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundagdo instituida pelo Poder Publico;

¢) contra a administrag@o publica, por quem esta a seu servigo;

d) de genocidio, quando o agente for brasileiro ou domiciliado no Brasil;

II - os crimes:

a) que, por tratado ou convengao, o Brasil se obrigou a reprimir;

b) praticados por brasileiro;

¢) praticados em aeronaves ou embarcagdes brasileiras, mercantes ou de propriedade privada, quando em
territorio estrangeiro e ai ndo sejam julgados.

§ 1° - Nos casos do inciso I, o agente € punido segundo a lei brasileira, ainda que absolvido ou condenado no
estrangeiro.

§ 2° - Nos casos do inciso II, a aplicag@o da lei brasileira depende do concurso das seguintes condigdes:

a) entrar o agente no territorio nacional;

b) ser o fato punivel também no pais em que foi praticado;

c) estar o crime incluido entre aqueles pelos quais a lei brasileira autoriza a extradi¢ao;

d) ndo ter sido o agente absolvido no estrangeiro ou ndo ter ai cumprido a pena;

e) ndo ter sido o agente perdoado no estrangeiro ou, por outro motivo, nao estar extinta a punibilidade, segundo a
lei mais favoravel.

§ 3° - A lei brasileira aplica-se também ao crime cometido por estrangeiro contra brasileiro fora do Brasil, se,
reunidas as condi¢des previstas no paragrafo anterior:

a) ndo foi pedida ou foi negada a extradicdo;

b) houve requisi¢do do Ministro da Justiga”.

Com base no Art. 6 (3) da Convencéo de 1997, o Brasil notificou a Secretaria-Geral das Nag¢oes Unidas que
exercera sua jurisdi¢do também nos casos previstos no Art. 6 (2) (a), (b) e (e) daquela Convencdo. As hipoteses
do Art. 6 (2) (a) e (b) estariam cobertas, respectivamente, pelo Art. 7°, I1, b e pelo Art. 7°, I, b e ¢ do Cddigo
Penal, e a situagdo do Art. 6 (2) (e), pelo Art. 5°, par. 1° do Codigo Penal.

48 . Capitulo 10, infra. Caso ndo seja possivel extraditar por alguma razdo licita e para evitar violagio de
obrigacao internacional pelo Brasil — inclusive afronta ao principio do acesso a justica — o Judiciario poderia
exercer a jurisdicdo nacional mesmo na auséncia de regra de competéncia internacional escrita interna que a
previsse. Com efeito, as normas de competéncia internacional ndo se esgotam necessariamente em leis internas,
sendo conformadas por costume e principios gerais de direito internacional, como ¢ o caso do principio das
imunidades jurisdicionais, por exemplo. Assim sendo, o principio da ndo-denegacao de justica poderia ter o
efeito de criar base de jurisdicao penal onde antes ndo havia, a luz unicamente da lei interna.
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Recorde-se, nesse passo, que a alternativa crucial entre processar € cooperar contida na
obrigacdo aut dedere aut iudicare apdia-se no pressuposto fundamental da criminalizagdo da
conduta pelos Estados envolvidos, a qual decorre da obrigagdo internacional de prevenir a
conduta criminosa.’”” As convencdes sobre terrorismo em geral ndo negligenciam esse
aspecto,™ e a criminaliza¢io é também exigida pelo direito internacional costumeiro, em se
tratando de crimes internacionais, além de por resolug¢des pertinentes do CSNU.**! Em muitos
paises, incluindo o Brasil, em decorréncia do principio constitucional da legalidade, a
criminalizagdo deve ocorrer mediante a tipificagdo da conduta por uma lei penal interna.*** Se
ndo proceder a criminalizagdo, o Estado fica sujeito a responsabilizac¢do internacional, o que
ndo o isenta, ainda, de cumprir a obrigacdo aut dedere aut iudicare quando um acusado
encontrar-se em territorio. Isso porque as obrigacdes de prevengdo e de repressdo, embora
complementares, sao autonomas.*® Assim sendo, no plano internacional, a responsabilidade
pela violacdo da obrigagdo de criminalizar ndo exclui ainda a responsabilidade pela violagdo
da obrigagao de processar ou de cooperar.

Como ja se verificou,™ o Brasil ndo possui lei penal interna que tipifique o terrorismo
como crime autdbnomo. Tampouco foram tipificados internamente crimes de guerra e crimes

. 4 r ’ . . ~ ~
contra a humanidade.”® Essa lacuna ¢ suscetivel de prejudicar a prevencdo e a repressio

. Capitulo 1, supra.

0 No caso da Convengio de 1997, por exemplo, a obrigagio ¢ prevista no Art. 2:

“1. Comete um delito no sentido desta Convengao qualquer pessoa que ilicita e intencionalmente entrega, coloca,
langa ou detona um artefato explosivo ou outro artefato mortifero em, dentro ou contra um logradouro publico,
uma instalaggo estatal ou governamental, um sistema de transporte ptiblico ou uma instalacdo de infra-estrutura:
a) Com a intencdo de causar morte ou grave lesdo corporal, ou

b) Com a intengdo de causar destrui¢do significativa desse lugar, instalacdo ou rede que ocasione ou possa
ocasionar um grande prejuizo econémico.

2. Também constitui delito a tentativa de cometer qualquer dos delitos enumerados no paragrafo 1.

3. Também constitui delito:

a) Participar como ciimplice nos delitos enunciados nos paragrafos 1 ou 2; ou

b) Organizar e dirigir outros na perpetragdo dos delitos enunciados nos paragrafos 1 e 2; ou

¢) Contribuir de qualquer outra forma na perpetragdo de um ou mais dos delitos enunciados nos paragrafos 1 ou
2 por um grupo de pessoas que atue com um prop6sito comum; essa contribui¢do devera ser intencional e
ocorrer seja com a finalidade de colaborar com a atividade ou o propdsito delitiva genérico do grupo, seja com o
conhecimento da intengdo do grupo de cometer o delito ou delitos de que se trate”.

1 Nesse sentido, a Res. 1373 (2001), par. 2 (e): “O Conselho de Seguranga [...] decide também que todos os
Estados devem assegurar que qualquer pessoa que participe do financiamento, planejamento, preparo ou
perpetragdo de atos terroristas ou atue em apoio destes seja levado a julgamento; assegurar que, além de
quaisquer outras medidas contra o terrorismo, esses atos terroristas sejam considerados graves delitos criminais
pelas legislagdes e codigos nacionais e que a punigao seja adequada a gravidade desses atos”. V. itens 5.1 € 5.2,
supra.

¥ item 3.2, supra.

5 Cf. Parte I, supra.

4 Ttem 3.2, supra.

5 Esta em tramitagdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei n. 4.038/2008, de autoria do Poder Executivo,
que dispde sobre o crime de genocidio, define os crimes contra a humanidade, os crimes de guerra e os crimes
contra a administraggo da justica do Tribunal Penal Internacional, institui normas processuais especificas, dispoe
sobre a cooperacdo com o Tribunal Penal Internacional, e da outras providéncias.
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internacionais do terrorismo e, em nosso entender, o Brasil est4 internacionalmente obrigado a
criminalizar essas condutas segundo parametros internacionais, sob pena de responsabilidade
internacional. **¢

A repressdo do terrorismo por meio da extradicao serd analisada nos capitulos que se
seguem. Em vista, porém, da importincia do principio aut dedere aut iudicare para a

obrigacdo de extraditar para a repressao do terrorismo, algumas de suas caracteristicas serao

referidas previamente.

3.1.2 O principio aut dedere aut iudicare no contexto da repressio internacional do terrorismo

O principio (ou a obrigacdo) aut dedere aut iudicare (ou, mais precisamente, aut
dedere aut prosequi) ¢, como se pode constatar, a pedra angular da repressdo da criminalidade
transnacional e, portanto, da cooperacao juridica internacional em matéria penal. Se ndo ¢
aplicavel para a repressdo de todo e qualquer crime, €¢-o0, por imposi¢cdo convencional e

487

costumeira, no caso do terrorismo. O principio foi, na verdade, popularizado no direito

convencional precisamente pelas convengdes sobre terrorismo. ***

Fala-se em “dedere” porque a extradicdo foi, por quase 5 séculos, a Unica forma de
cooperacdo penal conhecida dos Estados.*® Entretanto, ndo so6 a extradicdo, mas todas as
modalidades de cooperacdo visam a garantir que a persecucao penal se estabeleca e chegue a
um bom termo perante o tribunal competente. Nao tém, pois, um fim em si mesmas, e

sujeitam-se aos fins da persecucdo e do julgamento, que estdo a servigo da justi¢a, com vistas

a evitar a impunidade.

% Tal fato ndo tem impedido, contudo, que o Brasil preste cooperagdo juridica internacional a outros paises para
a repressao do terrorismo, o que ¢ capaz de isentd-lo de responsabilidade por falha na repressdo. Essa
possibilidade se abre gracas a circunstancia de que as condutas que normalmente constituem o substrato de atos
terroristas — inclusive proscritos pelas convengdes setoriais — ja se encontram, em geral, tipificadas no direito
penal brasileiro. Veja-se, nesse sentido, o item 3.2, supra, e o item 9.1 e os Capitulos 10 e 11, infra.

7 Em 2005, em sua 57° Sessdo, a Comissdo de Direito Internacional da ONU decidiu incluir o topico “A
obrigagdo de extraditar ou processar (aut dedere aut iudicare)” em seu programa de trabalho, indicando como
Relator Especial do tema o Sr. Zdzislaw Galicki. Os objetivos maiores sdo de constatar a fonte costumeira da
obrigacdo para os crimes internacionais mais graves — além da fonte convencional — e de elaborar um Projeto de
Artigos sobre o tema, na linha do Projeto de Cdodigo de Crimes contra a Paz e a Seguranca da Humanidade (o
qual prevé, em seu Art. 9°, essa obrigagdo no que diz respeito aos crimes internacionais que condena). Os
trabalhos estdo ainda em fase inicial e o ultimo relatério do Relator Especial (A/CN.4/603, de 10 jun. 2008) esta
disponivel em <http://untreaty.un.org/ilc/guide/7 6.htm>. Acesso em 2 set. 2009.

88 RYNGAERT, Cedric. Jurisdiction in international law. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 101;
KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.).
Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 249.

9 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p- 335. Ver item 9.1, infra.
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A vigéncia generalizada da obrigagao aut dedere aut iudicare € suscetivel de criar, por
si sO, uma espécie de jurisdicdo quasi universal obrigatoria. Quanto maior for o nimero de
Estados vinculados a obrigacdo de repressdo de um determinado tipo de crime, maiores as
chances de um ou de mais de um deles ser competente para a persecu¢do do autor (e.g. Estado
onde o crime foi cometido ou Estado de nacionalidade do réu), cuja extradi¢do devera ser
solicitada ao Estado onde se achar. Este devera, obrigatoriamente, exercer sua jurisdi¢ao penal
nacional se no se dispuser a conceder a extradi¢io, ™ mesmo que ndo tenha nenhum vinculo
com o crime ou o criminoso. Se os Estados estdo obrigados ao aut dedere aut iudicare, em
algum momento a persecucdo penal deverd ser exercida e possivelmente por um Estado que
nao tinha nenhum vinculo com o crime especifico.

Tal situacdo se aproxima, portanto, em seus efeitos, a hipotese da jurisdicdo universal,
que se caracteriza justamente por basear-se apenas na natureza do crime, independentemente
do local onde foi cometido, da nacionalidade do autor, da nacionalidade da vitima ou de
qualquer outra conexdo com o Estado que exerce a jurisdicdo.*”’ A diferenca esta em que a
jurisdi¢do universal, na forma como foi consagrada pelo direito internacional costumeiro, ¢

facultativa®” e aplicdvel somente a crimes internacionais em sentido estrito.*”> Por outro

4 . .. . ~ , ;. .
% Quando vigora o aut dedere aut iudicare, o Estado que com o crime nio tenha nenhum vinculo s6 é obrigado

a exercer sua jurisdi¢do nacional se se recusar a extraditar o réu; em outras palavras, a obrigagdo de processar ou
de extraditar s surge se houver um pedido de extradi¢do proveniente de um Estado que tenha jurisdi¢do para
processar o réu. Divergimos, pois, de Kolb, quando esse autor afirma que, para que a jurisdi¢do nacional possa
ser exercida com base no principio aut dedere aut iudicare, ndo haveria necessidade de um pedido formal de
extradigdo recusado, bastando que o réu esteja no territorio de um pais que, para aquele crime, esteja sujeito
aquele principio (KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In:
BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 258).
1 A jurisdigdo universal tem como antecedente histérico a possibilidade de persecugio de piratas, considerados
hostes humani generis, alem de outros delinqiientes ndo-estatais que afetavam os Estados em escala internacional
(anarquistas, falsificadores, destruidores de cabos de comunicagdes). Somente depois a jurisdigdo universal se
desenvolveu com o intuito de proteger interesses universais (répression universelle), para além de interesses
nacionais compartilhados pelos Estados (répression internationale). A respeito da evolucdo do principio da
jurisdigdo universal, vejam-se RYNGAERT, Cedric. Jurisdiction in international law. Oxford: Oxford
University Press, 2008, pp. 108-110; LA PRADELLE, Géraud de. La compétence universelle. In: ASCENSIO,
Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit international pénal. Paris: Pedone, 2000, pp. 906-
908. De acordo com a Resolucdo do Institut de Droit International de 2005 (Cracdvia), “universal jurisdiction in
criminal matters, as an additional ground of jurisdiction, means the competence of a State to prosecute alleged
offenders and to punish them if convicted, irrespective of the place of commission of the crime and regardless of
any link of active or passive nationality, or other grounds of jurisdiction recognized by international law”.

2 KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, pp. 249-254; CASSESE,
Antonio. International criminal law. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 11-12. Segundo La
Pradelle, a institui¢do de uma jurisdi¢do universal s6 pode obrigar um Estado se este estiver vinculado a uma
convenc¢do que a imponha. LA PRADELLE, Géraud de. La compétence universelle. In: ASCENSIO, Hervé,
DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit international pénal. Paris: Pedone, 2000, p. 913. A ndo
obrigatoriedade, em principio, da jurisdi¢do universal, parece confirmada na Resolucdo do Institut de Droit
International de 2005 (“Universal jurisdiction may be exercised over international crimes identified by
international law as falling within that jurisdiction in matters such as genocide, crimes against humanity, grave
breaches of the 1949 Geneva Conventions for the protection of war victims or other serious violations of
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lado, a jurisdicdo universal pode ser exercida independentemente da existéncia de um pedido
de extradi¢do proveniente de um outro Estado — partindo-se da presuncao de que todos os
Estados tém interesse em ver reparadas violacdes decorrentes de crimes internacionais —

. . ..\ 494
desde que o réu encontre-se presente no territdrio do foro (forum deprehensionis).

international humanitarian law committed in international or non- international armed conflict”).

493 KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 249. Ryngaert ressalta que
alguns principios de direito internacional s8o limitadores de uma eventual pretensdo ilimitada de exercicio de
jurisdi¢@o pelos Estados (plenitudo iurisdictionis). Alguns desses principios sdo: ndo-intervengdo; igualdade
soberana; eqiiidade; proporcionalidade; proibicdo de abuso de direito. Nesse sentido, deveria haver uma
“subsidiariedade” entre o Estado primario — que guarda mais vinculos com o litigio — e o subsidiario — que pode
(ou até deve) exercer a jurisdi¢do quando o primario falha em fazé-lo, no interesse da comunidade global. O
subsidiario tem vinculos menos estreitos ou até nenhum vinculo com o fato, como no caso de violagdo de norma
de ius cogens. RYNGAERT, Cedric. Jurisdiction in international law. Oxford: Oxford University Press, 2008, p.
237.

4 De fato, o julgamento in absentia com base em jurisdi¢io universal deve ser evitado. A doutrina ¢ relutante
em aceita-la (v. RYNGAERT, Cedric. Jurisdiction in international law. Oxford: Oxford University Press, 2008,
p- 120; KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, pp. 268 e ss), pois ndo consta
que o direito internacional tenha se desenvolvido nessa dire¢do. A Corte Internacional de Justiga ndo chegou a
pronunciar-se a respeito no caso Congo v. Bélgica (v. Arrest Warrant of 11 April 2000 — Republica Democratica
do Congo v. Bélgica, Corte Internacional de Justica, j. 14 fev. 2002. Disponivel em: <http://www.icj-cij.org>.
Acesso em: 8 jul. 2004). A decisdo, de 2002, apesar de ter se concentrado na questdo da imunidade de jurisdi¢do
do Ministro das Relagdes Exteriores do Congo, ndo endossou a forma pela qual a lei belga previa a possibilidade
de aplicagdo da jurisdi¢do universal e a Bélgica a revogou. Mais recentemente, contudo, no caso Jorgic v.
Alemanha, julgado em 12 jul. 2007, a Corte Européia de Direitos Humanos concluiu que a Alemanha nao havia
violado a Convengdo Européia ao exercer jurisdigdo universal e condenar o recorrente, de nacionalidade croata,
por genocidio cometido na Croacia. Em todo caso, a auséncia do réu do territorio do Estado do foro ndo impede
que este requeira sua extradicdo com vistas a aplicagdo da jurisdi¢ao universal, justamente para que o requisito
da presenca do réu possa ser satisfeito. E o que reconhece o Institut de Droit International (Resolugio de
Cracdvia, 2005, par. 3, b): "Apart from acts of investigation and requests for extradition, the exercise of
universal jurisdiction requires the presence of the alleged offender in the territory of the prosecuting State or on
board a vessel flying its flag or an aircraft which is registered under its laws, or other lawful forms of control
over the alleged offender". Ja no que tange ao Estado onde se encontra o acusado, importa que as autoridades
competentes verifiquem se € ele o foro mais conveniente, i.e., se guarda com o fato vinculos mais estreitos que
outro Estado que eventualmente deseje exercer sua jurisdi¢do penal. V. RYNGAERT, Cedric. Jurisdiction in
international law. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 236-237. Deveriam considerar, nesse sentido, se
ha algum Estado desejando a extradigdo do réu que seja um foro mais conveniente (KOLB, Robert. The exercise
of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law
norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 258). Como propde o Instituto de Direito Internacional, “any
State having custody over an alleged offender should, before commencing a trial on the basis of universal
jurisdiction, ask the State where the crime was committed or the State of nationality of the person concerned
whether it is prepared to prosecute that person, unless these States are manifestly unwilling or unable to do so. It
shall also take into account the jurisdiction of international criminal courts” e “any State having custody over an
alleged offender, to the extent that it relies solely on universal jurisdiction, should carefully consider and, as
appropriate, grant any extradition request addressed to it by a State having a significant link, such as primarily
territoriality or nationality, with the crime, the offender, or the victim, provided such State is clearly able and
willing to prosecute the alleged offender” (Resolugdo do IDI de 2005, Cracdvia, par. 3, ¢ e d). De qualquer
forma, a jurisdi¢do universal exercida por tribunais nacionais tem sempre limitagdes ¢ é sempre passivel de ser
criticada pelo risco de manipulacdo politica (LA PRADELLE, Géraud de. La compétence universelle. In:
ASCENSIO, Hervé, DECAUX, Emmanuel, PELLET, Alain (Org.). Droit international pénal. Paris: Pedone,
2000, pp. 917-918). Seria evidentemente mais adequado que a jurisdi¢ao universal para crimes internacionais
fosse exercida por tribunais internacionais, idéia essa que esta por tras da criagdo do TPI. Mas como essa
realidade deve percorrer ainda um longo caminho para se generalizar, os tribunais nacionais constituem um
importante apoio no exercicio da jurisdi¢ao universal, desde que respeitados alguns limites, para suprir eventuais
lacunas de jurisdigdo e evitar a impunidade.
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Em que pesem eventuais interpretacdes em contrario,*”> parece-nos, pois, evidente que
0 principio aut dedere aut iudicare ¢ o principio da jurisdicdo universal ndo sdo auto-
excludentes e vigem lado a lado em se tratando de crimes internacionais, incluindo o
terrorismo, e até, se o direito convencional aplicavel criar as condi¢gdes necessarias, no caso de
crimes domésticos de dimensdo internacional. Ocorre que, para os crimes internos de
dimensdo internacional, um aut dedere aut iudicare convencional ¢ passivel de criar uma
jurisdi¢do universal (obrigatoria) onde antes ndo havia, e, para os crimes internacionais, o aut
dedere aut iudicare costumeiro ¢ passivel de criar uma jurisdi¢do universal obrigatoria onde
antes era facultativa. Para ambos os casos, basta que o Estado requerido negue a extradi¢ao
solicitada, relativa a crime que com ele ndo tenha vinculos especificos.

Questdo controvertida diz respeito a uma eventual obrigacdo de precedéncia seja da
extradicdo seja da persecu¢do no momento do cumprimento do aut dedere aut iudicare. Nao
hé, em principio, no direito internacional geral, preponderancia de um sobre outro.*® Ha
quem interprete, na leitura das convengdes sobre terrorismo, um certo desequilibrio para o
lado para persecucdo, uma vez que ¢ proprio daqueles instrumentos instituir uma obrigacao
residual de processar e nenhuma obrigacio de extraditar.*’’ Parece-nos, entretanto, que tal
fato — que tem o mero intuito de evitar a impunidade, obrigando ao menos residualmente o
exercicio da jurisdicao do foro — ndo interfere no dever alternativo inicial do Estado, que tem
a escolha primeira de extraditar ou de processar. Antes, dever-se-ia procurar resolver a
questdo em face do caso concreto, atentando-se para as bases de jurisdicao envolvidas e tendo
em mente que a extradigdo deve destinar-se a garantir a persecugdo pelo foro mais
conveniente.*” Nessa perspectiva, a cooperagdo (extradi¢io) deveria ser considerada com
atencdo pelo Estado requerido antes de ser eventualmente denegada para a aplicacdo da
jurisdi¢do do foro. Pode acontecer também, num caso concreto, de a obrigagcdo de extradicao
provir de um tratado bilateral ou multilateral sobre extradicado com o Estado requerente, o que

deve ser levado em conta no momento da decisdo do Estado requerido.*”

45 KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, pp. 249 e ss.

¢ BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
pp- 343-344.

*7 KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 258-259.

8 Cf. Capitulo 9, infra.

9 Note-se que o fato de as convengdes sobre terrorismo poderem servir de base como tratado de extradigdo nio
implicaria a preferéncia da extradicio sobre a persecu¢do, mesmo porque o uso das convengdes com essa
finalidade é opcional. Nesse sentido, ndo t€ém o mesmo peso de um tratado de extradigdo especifico aplicavel
entre as Partes.
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Hé que se notar que cumpriria a obrigagdo aut dedere aut iudicare o Estado requerido
que extraditasse para qualquer Estado requerente, independentemente de estar este
formalmente vinculado a mesma convencdo que gerou aquele a obrigacdo. Isso porque o
espirito das convengdes — que coincide com o da extradicdo — ¢ o de que seja garantida a
persecugio, e pelo foro mais conveniente.’® Com maior razio, portanto, cumpre a obrigagdo
o Estado que, ao invés de processar ou extraditar, procede a entrega do acusado a um tribunal
internacional penal que tenha jurisdi¢io sobre o caso.

Outro tema polémico relaciona-se com os critérios qualitativos da persecucdao ou da
extradicdo (e da cooperagdo em geral), i.c., sobre até que ponto o direito internacional exige
que a persecugdo e a extradicao sejam eficientes e/ou justos para que se considere cumprida a
obriga¢do aut dedere aut iudicare e de acordo com quais parametros.

A resposta a essa indagacdo demandaria uma investigacdo mais aprofundada sobre
parametros internacionais de acesso a justica e seu ambito de aplicagdo — com respeito aos
quais tem contribuido sobremaneira a jurisprudéncia dos tribunais internacionais de direitos
humanos — o que passaria, contudo, ao largo do escopo do presente estudo.

Convém notar, contudo, quanto ao tema, a existéncia de uma cldusula presente em
convengdes sobre terrorismo, segundo a qual as autoridades do Estado onde se encontrar o
suspeito, ao processa-lo, deverdo fazé-lo “nas mesmas condigdes aplicaveis a qualquer delito
de natureza grave de acordo com as leis desse Estado”.”®" A respeito da chamada “clausula de
tratamento nacional”, menciona Kolb a hipotese de que ¢ imposto ao Estado um dever de
investigar o caso com boa-fé, de acordo com um minimo de diligéncia, ¢ que, se a persecug¢ao
¢ prejudicada por instancias politicas por razdes alheias ao processo, o Estado viola sua
obrigagio de acordo com o direito internacional.>”

O debate sobre a persecu¢do ou extradi¢do efetiva e/ou justa de acusados de terrorismo
foi central no caso Lockerbie. Na ocasido, alguns Estados ocidentais ndo esperavam que uma
persecucdo razoavel poderia ser levada a cabo pela Libia, o que levou a que o CSNU

503

determinasse que esse pais extraditasse os acusados.” Entretanto, se, por um lado, parece

3% KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 259.

' £ g Art. 8 (1), da Convengdo Internacional sobre a Supressio de Atentados Terroristas com Bombas, de
1997.

%02 “It could be said that there is a prevailing duty to investigate the case in good faith according to a minimum
standard of diligence. If a prosecution is interfered with or stopped by the political organs for reasons
unconnected to the file of the accused, the object and purpose of the conventions would may been circumvented,
amounting to a breach of the State’s obligations under international law”. KOLB, Robert. The exercise of
criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law
norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 262.

303 A respeito do caso Lockerbie, ver item 5.3, supra.
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correto o entendimento de que a persecucao penal s6 pode ser considerada uma alternativa
valida a extradi¢do (e vice-versa) se observar padrdes internacionais minimos de efetividade e
justica, a capacidade de um Estado de observar esses padrdes ndo pode ser, por outro lado,
avaliada a priori, devendo-se dar-lhe a oportunidade de mostrar que pode cumprir a
obrigagdo. Nao parece que o Conselho de Seguranga tenha dado essa oportunidade ao Estado
em questao.

De qualquer modo, a Corte Internacional de Justi¢a perdeu uma preciosa oportunidade
de esclarecer esses pontos cruciais — tanto o da eventual precedéncia da extradi¢do sobre a
persecugdo (ou vice-versa), quanto o dos critérios qualitativos para a persecu¢do ou a
cooperacgdo — ao deixar de pronunciar-se, como poderia, no caso Lockerbie.”*

Questdes referentes ao aut dedere aut iudicare aplicaveis a pretensdo punitiva e,

505 ~
1, sdo

portanto, a persecucao penal, com efeitos sobre a cooperacao juridica em matéria pena
também as da impossibilidade de concessio de graca, indulto ou anistia®® e de
reconhecimento de imunidade de jurisdicdo ratione materiae™’ pelo Estado do foro a réus

. 508
acusados de atos de terrorismo,

além da vedacdo a extincdo da punibilidade por
.~ 509 . . N
prescri¢do.”” Em nosso entender, o reconhecimento de circunstancias como essas, que

excluem a punibilidade, ¢ intrinsecamente incompativel com a obrigacdo de repressao penal

504 Ver, nesse sentido, BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley:
Transnational Publishers, 2003, p. 346.

505 Veja-se especialmente, a esse respeito, o item 9.1, infra.

% GAETA, Paola. As regras internacionais sobre os critérios de competéncia dos juizes nacionais. In:
CASSESE, Antonio, DELMAS-MARTY, Mireille (Org.). Crimes internacionais e jurisdi¢oes internacionais.
Barueri: Manole, 2004, p. 254. A Constituigdo brasileira de 1988 reconhece essa condig@o ao prever, em seu Art.
5°, XLIII, que “a lei considerara crimes inafiangaveis e insuscetiveis de graga ou anistia a pratica da tortura , o
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos [...]”.

7 As imunidades ratione personae (pessoais) indicam que as autoridades estrangeiras estio cobertas pela
imunidade de jurisdi¢@o e de execugdo com relagdo a qualquer tipo de agdo, s6 removidas apods seu beneficiario
ter deixado o seu cargo oficial. Ja as imunidades ratione materiae (funcionais) isentam os beneficiarios mesmo
apos terem deixado o cargo, eis que se referem a atos praticos no exercicio de suas fungdes oficiais. As primeiras
tém carater puramente formal-processual, enquanto que as segundas apresentam também contetido material. A
respeito das imunidades ratione personae em oposic¢ao as imunidades ratione materiae, ver CASSESE, Antonio.
When may Senior Officials be tried for international crimes? Some comments on the The Congo v. Belgium case.
European Journal of International Law, v. 13, n. 4, 2002, secao 6.

3% No que diz respeito a crimes internacionais — violagdes qualificadas de ius cogens — seu cometimento por uma
autoridade estatal ¢ incompativel com suas fungdes oficiais, excluindo-se a possibilidade de reconhecimento de
imunidades ratione materiae. Permaneceriam somente imunidades ratione personae, que duram apenas
enquanto seu beneficiario estiver exercendo cargo oficial. Veja-se, nesse sentido, CASSESE, Antonio. When
may Senior Officials be tried for international crimes? Some comments on the The Congo v. Belgium case.
European Journal of International Law, v. 13, n. 4, 2002, secdo 7, B. Note-se, contudo, que, perante tribunais
internacionais, ndo subsiste nenhuma das modalidades de privilégios e imunidades. Isso porque as imunidades de
jurisdigdo s@o oponiveis a tribunais nacionais, fundamentadas da igualdade soberana dos Estados e na
necessidade do livre desempenho das fun¢des de autoridades ou representantes estatais estrangeiros, com vistas a
preservar a paz e a seguranca internacionais.

> Nessa mesma linha, determina o Art. 5°, XLIV, que “constitui crime inafiancavel e imprescritivel a agdo de
grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico”.
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de autores de crimes de terrorismo, ainda que o delito ndo chegue a constituir crime
internacional, bastando que a ele se aplique o principio aut dedere aut iudicare.”"°

Essas questdes serdo analisadas sob o angulo da extradicdo nos itens que se seguem,
juntamente com outros aspectos decorrentes da obrigacdo internacional de repressdo do
terrorismo aplicaveis especificamente aquela modalidade de cooperagdo juridica em matéria

penal.

319 por impedir a extradicdo e a alternativa persecugdo penal, tampouco pode o iudex deprehensionis qualificar
um ato de terrorismo cometido no exterior como crime politico. A esse respeito, veja-se o item 10.4, infra.
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3.2 Principios do Direito Extradicional Aplicaveis a Repressdo do Terrorismo

A extradi¢do ¢ um instrumento de cooperagdo juridica internacional em matéria penal
que consiste na entrega de um individuo que se encontra no territério do Estado requerido,
para responder a processo penal (extradicdo instrutéria) ou cumprir pena (extradigdo
executdria) no Estado requerente.”"!

Trata-se da modalidade mais antiga de cooperacdo juridica internacional em matéria

penal. Sua pratica remonta a Antigiiidade Oriental*"?

e o primeiro tratado do qual se tem
registro com uma cldusula sobre extradi¢ao foi o celebrado entre o Farao Ramsés 11, do Egito,
e o Rei Hattusili III, dos Hititas, em 1268 a.C. " Inicialmente, a pratica mais comum era a de
extraditar criminosos politicos, mas ndo criminosos comuns — 0 oposto, portanto, do que se
consagraria séculos mais tarde.’* O instituto passaria a desenvolver-se a partir do Século
XVII, com a generalizagdo dos Estados modernos absolutistas (quando servia ainda a
perseguicao de desertores do regime), mas sO tomaria suas caracteristicas definitivas atuais a
partir do Século XIX.*"

Pode-se dividir, nesse sentido, a historia da extradigdo em quatro fases,
nomeadamente: 1) periodo até o Século XVII, quando visava a repressao de crimes politicos e
religiosos; 2) do Século XVIII ao inicio do XIX, quando era direcionada a criminosos

militares; 3) de 1833 em diante,516 visando a repressdo de crimes comuns; € 4) apos 1948,

com o desenvolvimento do direito dos direitos humanos, a exigir a observancia de parametros

"' TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 211; MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito
internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1978, p. 38.

12 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 40.

513 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p. 348.

> MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 40.

1S MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 41.

>16 Divisor de aguas na historia do direito extradicional foi a Lei belga, de 1833, que consagrou uma série de
principios que viriam a propagar-se nas legislacdes de outros paises e em instrumentos internacionais sobre o
tema, como os que proibiam a extradi¢do de nacionais e por crimes militares e politicos. MELLO, Celso D. de
Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1978, pp. 49; 51; 54. Importa
notar, porém, que ja em 1856 a Lei belga foi emendada para excluir a possibilidade de considerar crime politico
atentado contra Chefe de Estado ou de Governo ou seus familiares, o que significa que desde o inicio atos
terroristas eram excluidos da qualificag@o de “crime politico”. KOLB, Robert. The exercise of criminal
jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms
against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 265.
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minimos de devido processo legal.”!”

Esta ultima fase de evolucao ¢ extremamente importante, pois atesta que a extradi¢ao
deixou de constituir unicamente um “contrato entre Estados”, no qual individuos sdo meros
objetos do procedimento, tendo estes passado a gozar direitos suscetiveis de ser invocados no
decorrer daquele processo. Assim sendo, se é certo que o objetivo primordial da extradigdo ¢ a
repressao da criminalidade — visando, em ultima analise, a persecucdo do réu pelo foro mais
conveniente —'° ndo se pode negar que passou a representar também um instrumento
processual de salvaguarda dos direitos fundamentais do réu.

Além disso, num contexto em que o combate ao terrorismo tem levado alguns Estados
a adotar medidas extremas a margem do direito internacional — como seqiiestros
internacionais de suspeitos e as chamadas “extraordinary renditions”,”” que ndo raro se
procura legitimar com doutrinas alheias as normas internacionais — > o recurso & extradigio
(e a cooperagdo juridica internacional em geral) representa uma garantia de estabilidade nas
relagdes internacionais, na medida em que encontra respaldo nos principios da igualdade
soberana dos Estados, da integridade territorial e da ndo-intervengdo.>*!

Em vista da dimensdo garantista da extradi¢do, poder-se-ia indagar sobre a eventual
existéncia, para o réu, de uma espécie de “direito a extradi¢do”. A questdo ¢ pertinente,
inclusive porque o Estado onde se localiza o réu e o Estado do foro poderiam, em tese,
resolver renunciar ao procedimento da extradi¢do para a entrega do procurado e utilizar, em
seu lugar, outro meio formalmente licito de retirada compulsdria de um individuo do territério
de um pais, como a deportacdo ou a expulsdo. Muito embora isso nio esteja proibido pelo

522
L,

direito internaciona medidas como a deportagdo e a expulsao nao se prestam a finalidade

' MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 42.

518 KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 257. Veja-se também o
item 8.2, supra.

319 A respeito dessa pratica, veja-se, por todos, BORELLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United
States: human rights and the limits of international cooperation. In: BLANCHI, Andrea (Org.). Enforcing
international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, pp. 351 e ss.

520 A invocagio de maximas como “male captus bene detentus” nido tem suporte no direito internacional.
BORELLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United States: human rights and the limits of
international cooperation. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism.
Portland: Hart, 2004, p. 353-362.

2! FREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, pp. 48-49.

22 Ver, nesse sentido, pronunciamento da Comissdo Européia de Direitos Humanos no caso Altmann v. Fran¢a
(Application n. 10689/83). BORELLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United States: human
rights and the limits of international cooperation. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law
norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 340.
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de cooperacdo juridica internacional®® e tal situacdo poderia caracterizar uma extradicdo
inadmitida disfarcada.”® Em todo caso, permaneceriam em vigor garantias individuais
fundamentais aplicaveis a extradi¢do e decorrentes do direito internacional dos direitos

525
humanos,

como o direito de acesso a justica e ao devido processo legal e o principio do
non-refoulement, pertencentes ao ius cogens, além de outros principios eventualmente
impeditivos de extradi¢do.’*® Note-se que, desde que mantidos requisitos minimos razoaveis
de devido processo legal e garantias fundamentais do réu, nada obsta a evolucdo ou a
substituicdo do instituto da extradi¢do por outras formas de cooperagdo juridica internacional
com o mesmo escopo — eventualmente mais eficientes e adaptadas a realidade dos paises
envolvidos — como ¢ o caso do Mandado Europeu de Detencdo.’*’

E de se observar, igualmente, que o conjunto de pressupostos e¢ condigdes para a
extradicdo — imposto no decorrer dos anos, principalmente a partir do Século XIX, pelas
legislagdes e pelos tratados, atribuindo, ainda que indiretamente, direitos ao extraditando —
acabaria por institucionalizar a necessidade de controle judicial da legalidade do
procedimento extradicional. Nesse sentido, a decisdo pela concessdo da extradigdo ndo mais
se concentraria unicamente no Poder Executivo e o controle do Judicidrio tornar-se-ia
essencial para assegurar a licita aplicagdo do mecanismo.

No Brasil, durante todo o periodo do Império até o inicio da Republica,”*® o processo

de extradigdo era puramente administrativo, sem apreciagdo pelo Poder Judiciario, até que, em

1905, o Supremo Tribunal Federal decidiu, em sede de habeas corpus, que a extradi¢cdo nao

5233 A deportagio é a retirada de um estrangeiro do territério nacional nos casos de entrada ou estada irregular no
territdrio nacional; a expulsdo ¢ a retirada de estrangeiro que, de qualquer forma, atentar contra a seguranga
nacional, a ordem politica ou social, a tranqiiilidade ou moralidade publica e a economia popular, ou cujo
procedimento o torne nocivo a conveniéncia e aos interesses nacionais. Estdo reguladas, no direito brasileiro,
respectivamente nos Arts. 57 a 64 e 65 a 75 da Lei n. 6.815/80.

2% A legislagdo brasileira, por exemplo, veda expressamente a deportacio e a expulsio se redundarem em
extradi¢do inadmitida pelo direito (Arts. 63 e 75, I, da Lei n. 6.815/80).

>3 BORELLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United States: human rights and the limits of
international cooperation. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism.
Portland: Hart, 2004, pp. 339-340 e item 10.3, infra.

326 Cf. Capitulo 10, infra.

527 Desde 1 jan. 2004 n3o mais se utiliza, entre os paises da Unido Européia, a extradi¢do. O mecanismo foi
substituido pelo Mandado Europeu de Detengéo, cuja institui¢ao foi determinada pela Decisdo-Quadro
2002/584/JAI do Conselho Europeu, de 13 jun. 2002, que impde a cada autoridade judicial nacional o
reconhecimento “ipso facto e mediante controles minimos”, o pedido de entrega apresentado por autoridade
judiciaria de outro Estado-Membro. A respeito do Mandado Europeu, veja-se
<http://europa.eu/legislation_summaries/justice freedom_security/judicial cooperation in criminal matters/133
167 pt.htm>. Acesso em 4 dez. 2009.

S8 0s primeiros tratados sobre extradi¢do ratificados pelo Brasil foram com a Franca, em 1826, e com a Prussia,
em 1827. Além de se basear em tratados, a extradi¢cdo poderia ser concedida também em caso de promessa de
reciprocidade. MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1978, pp. 42-43. O tratado mais antigo em vigor ¢ com o Uruguai, assinado em 27 dez. 1916 ¢
promulgado, no Brasil, pelo Decreto n. 13.414, de 15 jan. 1919.
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poderia ficar a cargo somente do Poder Executivo.’” Hoje, o direito brasileiro impde a
obrigatoriedade do controle da legalidade da extradi¢do pelo STF,” cabendo ao Presidente
da Republica, depois de autorizado pelo Tribunal, decidir sobre a efetivagio da entrega.>’
Outra questdo que pode surgir em decorréncia do processo de extradigdo — e dos
direitos do extraditando que dele advém — consiste em saber se pode o proprio extraditando

renunciar as garantias do procedimento extradicional ao decidir entregar-se voluntariamente a

2 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 43. Seguiu-se, em 1911, a primeira lei brasileira que dispunha sobre extradi¢do —a Lein. 2.416 —
sucedida pelo Decreto-Lei n. 394/38, pelo Decreto-Lei n. 941/69 e, finalmente, pela Lei n. 6.815/80, além de
regulagdo constitucional sobre aspectos especificos. Atualmente, o tema ¢ tratado pela Constitui¢do de 1988
(Art. 5°, LI e LII; Art. 22, XV; Art. 102, 1, g), pela Lei n. 6.815/80 (Arts. 76 a 94. A Lei n. 6.815/80, também
conhecida como “Estatuto do Estrangeiro”, ¢ regulamentada pelo Decreto n. 86.715/81) e pelo Regimento
Interno do STF (Arts. 207 a 214), além de por 25 tratados bilaterais (Argentina — assinado em 15 de novembro
de 1961 e promulgado pelo Decreto n® 62.979; Australia — assinado em 22 de agosto de 1994 e promulgado pelo
Decreto n° 2.010, de 25 de setembro de 1996; Bélgica — assinado em 6 de maio de 1953 e promulgado pelo
Decreto n° 41.909, de 29 de julho de 1957; Bolivia — assinado em 25 de fevereiro de 1938 e promulgado pelo
Decreto n° 9.920, de 8 de julho de 1942; Chile — assinado em 8 de novembro de 1935 e promulgado pelo Decreto
n° 1.888, de 17 de agosto de 1937; Coldmbia — assinado em 28 de dezembro de 1938 e promulgado pelo Decreto
n° 6.330, de 25 de setembro de 1940; Coréia do Sul — assinado em 1° de setembro de 1995 e promulgado pelo
Decreto n® 4.152 de 7 de marco de 2002; Equador — assinado em 4 de margo de 1937 e promulgado pelo Decreto
n® 2.950, de 8 de agosto de 1938; Espanha — assinado em 2 de fevereiro de 1988 ¢ promulgado pelo Decreto n°
99.340, de 22 de junho de 1990; Estados Unidos — assinado em 13 de janeiro de 1961 e promulgado pelo
Decreto n° 55.750, de 11 de fevereiro de 1965; Franga — assinado em 28 de maio de 1996 e promulgado pelo
Decreto n°® 5.258, de 27 de outubro de 2004; Italia — assinado em 17 de outubro de 1989 e promulgado pelo
Decreto n° 863, de 9 de julho de 1993; Lituania — assinado em 28 de setembro de 1937 e promulgado pelo
Decreto n° 4528, de 16 de agosto de 1939; México — assinado em 28 de dezembro de 1933 e promulgado pelo
Decreto n°® 2.535, de 22 de margo de 1938; Paraguai — assinado em 24 de fevereiro de 1922 e promulgado pelo
Decreto n° 16.925, de 27 de maio de 1925; Peru — assinado em 25 de agosto de 2003 e promulgado pelo Decreto
n°®5. 853, de 19 de julho de 2006; Portugal — assinado em 7 de maio de 1991 e promulgado pelo Decreto n°
1.325, de 2 de dezembro de 1994; Reino Unido — assinado em 18 de julho de 1995 e promulgado pelo Decreto n°
2.347, de 10 de outubro de 1997; Republica Dominicana — assinado em 17 de novembro de 2003 e promulgado
pelo Decreto n° 6.738, de 12 de janeiro de 2009; Roménia — assinado em 12 de agosto de 2003 e promulgado
pelo Decreto n° 6.512, de 21 de julho de 2008; Russia — assinado em 14 de janeiro de 2002 e promulgado pelo
Decreto n° 6.056, de 6 de margo de 2007; Suiga — assinado em 23 de julho de 1932 e promulgado pelo Decreto
n°®23.997, de 13 de margo de 1934; Ucrania — assinado em 21 de outubro de 2003 e promulgado pelo Decreto n°
5.938, de 19 de outubro de 2006; Uruguai — assinado em 27 de dezembro de 1916 e promulgado pelo Decreto n°
13.414, de 15 de janeiro de 1919; Venezuela — assinado em 7 de dezembro de 1938 e promulgado pelo Decreto
n° 5.362, de 12 de margo de 1940) e 2 multilaterais sobre extradi¢ao (Tratado de Extradigdo entre os Estados
Partes do Mercosul — assinado em 10 de dezembro de 1998 ¢ promulgado pelo Decreto n® 4.975, de 30 de janeiro
de 2004 e Tratado de Extradigdo entre os Estados Partes do Mercosul, Bolivia e Chile, assinado em 10 de
dezembro de 1998 e promulgado pelo Decreto n° 5.867, de 3 de agosto de 2006), pela Convencdo Americana de
Direito Internacional Privado (ou “Coédigo Bustamante” — assinada em 20 de fevereiro de 1928 e promulgada
pelo Decreto n°® 18.871, de 13 de agosto de 1929) e por convengdes para a prevengdo e repressao de crimes
transnacionais especificos, tais como o terrorismo (cf. Capitulo 4, supra).

30 Art. 102, 1, g, da Constituigdo: “Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituigdo, cabendo-lhe processar e julgar, originariamente, a extradi¢@o solicitada por Estado estrangeiro” e
Art. 83, da Lei n. 6.815/80: “Nenhuma extradi¢do sera concedida sem prévio pronunciamento do Plenario do
Supremo Tribunal Federal sobre sua legalidade e procedéncia, ndo cabendo recurso da decisdo”.

331 Art. 84, VII, da Constituigdo: Compete privativamente ao Presidente da Republica manter relagdes com
Estados estrangeiros”. Tem-se entendido que, uma vez autorizado pelo STF, o Presidente da Republica pode
ainda decidir sobre a conveniéncia de efetivar a extradicdo, a menos que haja um tratado entre as Partes, o que,
segundo a melhor doutrina, obriga-lo-ia a conceder a extradi¢do, sob pena de gerar a responsabilidade
internacional do Estado brasileiro. Veja-se, a esse respeito, TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a
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Justica do Estado requerente. Alguns paises reconhecem a chamada “extradi¢do simplificada”
ou “voluntaria”, que resulta na entrega do réu ao Estado requerente sem a necessidade de
maiores formalidades processuais, desde que o extraditando assim o deseje. A legislacio
interna brasileira ndo prevé tal possibilidade e o STF sempre se manifestou no sentido de que
“mesmo que o extraditando concorde com o pedido formulado e deseje se submeter a
jurisdicdo do Estado requerente, ainda assim a legalidade do pedido deve ser apreciada pela
Corte”.>* Todavia, o Brasil tem concluido, em anos recentes, tratados de extradicdo que
prevéem a extradi¢do simplificada ou voluntaria, a qual permite a concessao da extradigdo se
a pessoa reclamada, “com a devida assisténcia juridica e perante a autoridade judicial do
Estado requerido, declarar sua expressa anuéncia em se entregar ao Estado requerente, depois
de haver sido informada de seu direito a um procedimento formal de extradi¢dao e da prote¢ao
que tal direito encerra”.”* Tal possibilidade ndo teria o conddo de suprimir inteiramente o
controle judicial da extradi¢do, mas tdo somente o de simplificar o rito processual pertinente.
Caberia ainda ao Judicidrio indeferir a extradicdo caso constate, ex officio, a existéncia de
causas impeditivas a extradi¢do, especialmente as que resguardem direitos humanos
fundamentais do extraditando.”**

Como ja se observou, a simplificacdo do processo de extradi¢do é plenamente possivel
e, naturalmente, desejavel, se realizada para o aperfeicoamento dessa modalidade de
cooperagdo juridica internacional — com vistas a aumentar sua eficiéncia na repressdo da
criminalidade transnacional — e contanto que preserve o minimo de garantias fundamentais da
pessoa procurada, em conformidade com os pardmetros do direito internacional dos direitos
humanos. Nesse contexto ¢ que os paises do Mercosul tém também estudado a possibilidade
de instituir, em seu espago comum, um “Mandado Mercosul de Captura” inspirado no
Mandado de Detengéo Europeu.’*
Um processo tradicional de extradicdo pressupde, em termos gerais, a verificagdo de

requisitos de admissibilidade — que obedecem a pressupostos e imperativos de direito penal

transnacional — e o exame de cldusulas excludentes ou impeditivas de entrega —

extradigdo no direito brasileiro. In: . Temas de direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 20006, p.
213.

32 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 213-215.

>3 E.g. Acordo de Extradigio entre os Estados Partes do Mercosul, de 1998 (Art. 27).

34y item 10.3, infra.

535 Vejam-se, nesse sentido,
<http://www.mj.gov.br/data/Pages/MJASF550ASITEMID4683C29C4CD244AFAA78D239E79F8EOAPTBRN
N.htm>. Acesso em 7 set. 2009;
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=99507 &caixaBusca=N>. Acesso em 7 set.
2009.
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desenvolvidas, em ultima analise, para a protecao dos direitos fundamentais do extraditando
(estas serdo vistas mais pormenorizadamente no Capitulo 10, infi-a).”*°

Recebido um pedido de extradigdo, ¢ preciso verificar se ha tratado entre os Estados
envolvidos que a regule. Em caso afirmativo, o procedimento serd regido precipuamente por
aquele instrumento internacional e, subsidiariamente, pela lei interna do Estado requerido.™’
Alguns paises, em sua maioria de common law,”* nio concedem extradi¢do na auséncia de
tratado, ao passo que outros, como o Brasil, podem concedé-la mediante compromisso de
reciprocidade pelo Estado requerente em casos andlogos futuros.®” Nesta hipotese, a
extradigio sera regida pela legislacio interna do Estado requerido.”*

Em segundo lugar, importa certificar-se de que o delito ¢ “extraditavel”. A
extraditabilidade do crime € corolario do interesse em assegurar a prevenc¢ao € a repressao de
determinadas condutas reprovdveis — normalmente crimes com um potencial ofensivo
significativo — que os Estados se comprometem a combater de forma coordenada, com vistas

a evitar a impunidade de seus perpetradores. Para tanto, os Estados podem orientar-se por dois

336 A divisdo aqui proposta entre requisitos de admissibilidade e clausulas excludentes tem carater
essencialmente didatico, ja que ambos levam ao mesmo resultado, ou seja, a eventual denegacdo do pedido de
extradigdo e, portanto, em maior ou menor grau, influem no direito do extraditando de permanecer do territorio
do Estado requerido.
7 Em 14 de dezembro de 1990, a AGNU aprovou a Resolugio 46/116, em cujo Anexo se encontra um Tratado
Modelo sobre Extradigdo. Trata-se de uma referéncia para os Estados quando da elaborago de leis internas ou
de tratados sobre extradi¢do. E contado, pois, entre os instrumentos de chamado “soft law”.
3% FREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, p. 46.
3% Art. 76, da Lei n. 6.815/80: “A extradigdo podera ser concedida quando o governo requerente se fundamentar
em tratado, ou quando prometer ao Brasil a reciprocidade”.
340 Questdo por vezes de dificil solugdo diz respeito a preferéncia na concessio da extradigdo, em caso de
concorréncia de pedidos. Quando néo ha tratado entre o Estado requerido e os Estados requerentes, o problema
se soluciona de acordo com a lei interna daquele. Nesse sentido, estabelece o Art. 79 do Estatuto do Estrangeiro
o0 seguinte:
“Art. 79. Quando mais de um Estado requerer a extradicdo da mesma pessoa, pelo mesmo fato, tera preferéncia o
pedido daquele em cujo territorio a infragdo foi cometida.

§ 1° Tratando-se de crimes diversos, terdo preferéncia, sucessivamente:

I - o Estado requerente em cujo territério haja sido cometido o crime mais grave, segundo a lei brasileira;

II - o que em primeiro lugar houver pedido a entrega do extraditando, se a gravidade dos crimes for
idéntica; e

111 - o Estado de origem, ou, na sua falta, o domiciliar do extraditando, se os pedidos forem simultineos.

§ 2° Nos casos ndo previstos decidira sobre a preferéncia o Governo brasileiro.

§ 3° Havendo tratado ou convengdo com algum dos Estados requerentes, prevalecerdo suas normas no que
disserem respeito a preferéncia de que trata este artigo”.
Quando existir tratado entre o Estado requerido e somente um dos Estados requerentes, deve ser dada preferéncia
a este, em razdo da obrigagdo internacional assumida. Mais dificil € a situagdo quando o Estado requerido for
Parte de tratados bilaterais com mais de um dos Estados requerentes. Nesse caso, cada Estado requerente
procurara fazer valer seu direito de ser-lhe entregue, para julgamento ou cumprimento de pena, a pessoa
procurada. Parece-nos que o Estado requerido devera procurar extradita-la, entdo, para o foro que, de acordo
com as circunstancias do caso concreto, seja mais conveniente para exercer sua jurisdi¢do penal, por ter com o
fato vinculos mais estreitos ou maior interesse na persecu¢ao, mormente o do local do cometimento do crime
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critérios: o enumerativo — mediante a instituicdo de listas de crimes que dao causa a
extradicdo — e o eliminatério.”*' Este ultimo tem sido preferido em razao das limitacdes do
critério enumerativo,”** demasiado estatico. Segundo o critério eliminatorio, em principio
todos os crimes sdo extraditaveis, desde que puniveis com um grau minimo de severidade.
Decorrem desse critério o principio da pena minima (segundo o qual, para ser extraditavel,
um crime deve ser punivel no Estado requerido com uma determinada duragdo minima de
pena privativa de liberdade)’” e o principio da dupla incriminagdo, também chamado da
dupla tipicidade, ou da identidade (de acordo com o qual o fato que deu origem ao pedido de
extradicdo deve ser considerado crime tanto no Estado requerente quanto no Estado
requerido).”** No que se refere & dupla incriminacdo, o que importa é que o fato imputado ao
extraditando seja punivel em ambos os paises, independentemente das diferencas
terminologicas que possam existir na tipificacdo da conduta pelas respectivas legislacdes
penais.>*

Decorre também da extraditabilidade o principio da especialidade,’*® segundo o qual o

Estado requerente ndo pode punir o extraditado por crime diverso daquele para o qual a

mais grave. Nao ha, contudo, regra rigida a respeito, importando somente que o criminoso seja julgado, de
preferéncia, pelo tribunal competente mais conveniente.

> FREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, p. 46.

32 Exemplos de instrumentos que adotam o critério enumerativo sdo os Tratados sobre Extradi¢io entre o Brasil
e a Bélgica, de 1953 (Art. IT), entre o Brasil e os Estados Unidos, de 1962 (Art. 2°) e entre o Brasil e a Suiga, de
1932 (Art. II).

3 E.g. Art. 77,1V, da Lei n. 6.815/80: “Néo se concedera a extradi¢io quando a lei brasileira impuser ao crime
a pena de prisdo igual ou inferior a 1 (um) ano”. A pena abstrata minima eventualmente arbitrada se justifica
pelo fato de os Estados ndo considerarem razoavel mobilizar dispendiosa maquina administrativa e judicial para
assegurar a puni¢do de um crime de menor potencial ofensivo. Tratados podem prever quantidades de penas
minimas diferentes do exemplo mais comum de um ano, como os celebrados entre o Brasil ¢ Franga (Art. 2, 1) e
entre os paises do Mercosul (Art. 2, 1), para os quais a pena minima é de dois anos. Outros instrumentos
estipulam, ademais, o requisito especifico de pena minima restante a cumprir pelo condenado, no caso de
extradig@o executdria. Sdo os casos dos tratados do Brasil com Australia, Coréia, Franca, Italia e Portugal (9
meses), Espanha (1 ano) e paises do Mercosul (6 meses). Alguns tratados prevéem ainda a dispensa do requisito
para o crime de baixo potencial ofensivo conexo com outro mais grave. E o caso do Tratado sobre Extradigio
entre os Estados Partes do Mercosul (Art. 2, 3): “Se a extradi¢ao requerida por um dos Estados Partes referir-se a
delitos diversos e conexos, respeitado o principio da dupla incriminag@o para cada um deles, bastara que apenas
um satisfaca as exigéncias previstas no presente Artigo [sobre a pena minima] para que a extradigdo possa ser
concedida, inclusive com respeito aos demais delitos”. A féormula estd presente também no Tratado Modelo
sobre Extradigdo da ONU, de 1990 (Art. 2, 4).

M E.g. Art. 77,11, da Lei n. 6.815/80: “Nio se concederé a extradigdo quando o fato que motivar o pedido nio
for considerado crime no Brasil ou no Estado requerente”.

¥ TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 247-248.

36 FREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, p. 46.
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extradicdo foi concedida,™*’

548

a nao ser que o Estado requerido defira pedido de extensdo da

extradi¢do.”" Veda-se também, em principio, a reextradi¢ao do réu para terceiro pais, salvo

autorizagdo expressa do Estado requerido.>*

A extraditabilidade estd diretamente relacionada com o requisito da punibilidade. Dai
segue que a extradicdo ndo pode ser concedida se a punibilidade estiver extinta pela
prescrigdo. A esse respeito, existem aqueles instrumentos que consideram a prescri¢do 1) pela
lei do Estado requerente, ii) pela lei do Estado requerido ou iii) por ambas as legislagdes.””” A
lei interna brasileira adota este Gltimo critério.”>’ No mesmo sentido, a extradi¢io pode ser
denegada se a pessoa procurada gozar de imunidade de jurisdi¢do penal ou tiver sido anistiada
no Estado requerido ou no Estado requerente.””

Também quando a pretensdo punitiva ¢ compartilhada com o Estado requerido, este
podera, por certo, denegar a extradicdo. A prerrogativa decorre, em sua raiz, da propria
alternativa aut dedere aud iudicare. Para alguns, a denegacdo pode dar-se bastando que o
Estado requerido tenha competéncia para processar ¢ julgar o crime. Tal circunstancia ¢

especialmente recorrente em paises como o Brasil, onde o Ministério Publico ¢ obrigado a

propor a agdio penal publica incondicionada. Com mais razio, a extradi¢io pode ser

7 E.g. Art. 91,1, da Lei n. 6.815/80: “Nio ser4 efetivada a entrega sem que o Estado requerente assuma o
compromisso de ndo ser o extraditando preso nem processado por fatos anteriores ao pedido”.

*¥ TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 254. Nesse caso, da-se inicio, na pratica, a um novo processo de
extradi¢do, com a diferenga de que o “extraditando” encontra-se no exterior, no territorio do Estado requerente.
Ao réu concedem-se todas as garantias processuais do processo de extradi¢do ordinario no Estado requerido,
devendo, inclusive, manifestar-se nos autos, mediante citagdo por carta rogatoria. Ademais da possibilidade de
extensdo da extradigdo, alguns instrumentos prevéem também a possibilidade excepcional de julgamento do
extraditado por outros crimes no Estado requerente. E o caso do Tratado de Extradigdo entre os Estados Partes
do Mercosul (Art. 14, 1, a), que o permite “quando a pessoa extraditada, podendo abandonar o territorio do
Estado Parte ao qual foi entregue, nele permanecer voluntariamente por mais de 45 dias corridos apds sua
libertacdo definitiva ou a ele regressar depois de té-lo abandonado”. Outra exceg@o — de rara ocorréncia no
direito brasileiro — ¢ o do Art. 6, 2, a e b, do Tratado com a Australia, que possibilita que possibilita a Parte
requerente “processar a pessoa que tenha sido extraditada por outro crime que ndo aquele pelo qual foi concedida
a extradicdo, desde que tal crime: a) se baseie em prova dos mesmos fatos contidos no pedido de extradigdo e
seus documentos justificativos; e b) seja punivel com a mesma pena maxima ou com uma pena maxima mais
branda que aquela pela qual a pessoa foi extraditada”.

9 E.g. Art. 91,1V, da Lei n. 6.815/80: “Nio sera efetivada a entrega sem que o Estado requerente assuma o
compromisso de ndo ser o extraditando entregue, sem consentimento do Brasil, a outro Estado que o reclame”.
30 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 58.

31 Art. 77, VI, da Lei n. 6.815/80: “Nao se concedera a extradi¢do quando estiver extinta a punibilidade pela
prescrig@o segundo a lei brasileira ou a do Estado requerente”. O mesmo critério ¢ adotado em tratados como o
do Mercosul (Art. 9).

>2E o que dispde o Art. 3, e, do Tratado Modelo sobre Extradi¢do da ONU, de 1990: “Extradition shall not be
granted [...] if the person whose extradition is requested has, under the law of either Party, become immune
from prosecution or punishment for any reason, including lapse of time or amnesty”.

553 Art. 77, 111, da Lei n. 6.815/80: “Nao se concedera a extradi¢do quando o Brasil for competente, segundo suas
leis, para julgar o crime imputado ao extraditando”. N&o obstante, o STF ja teve a ocasido de deferir a extradi¢do
mesmo em concurso de jurisdigdes entre a Justica brasileira e do Estado requerente, desde que a Justiga
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denegada quando o extraditando ja estiver respondendo processo;”* e devera sé-lo, se o réu ja
tiver sido condenado ou absolvido no Estado requerido pelo mesmo fato em que se fundar o
pedido (non bis in idem).”

Ha casos em que o Estado requerido pode exigir, como condi¢do para a extradi¢do,
que o Estado requerente exerca sua jurisdigdo sobre o extraditando somente mediante certas
bases que reconhega como aceitaveis. E a hipotese do Art. 7 (2) da Convengdo Européia sobre
Extradi¢ao, de 1957,556 e como propde o Art. 4, e, do Tratado Modelo de Extradigao da ONU,
de 1990, na condigdo de causa opcional de recusa.”’

Por fim, o Estado requerido deve examinar a existéncia de eventuais circunstancias
impeditivas de extradicdo, que dizem respeito, em geral, a protecao de direitos fundamentais
do extraditando. Trata-se de clausulas excludentes ou proibitivas da extradi¢do, tais como as
proibicdes de extradi¢do 1) de nacionais do Estado requerido; ii) em caso de risco de violagdo
de direitos humanos fundamentais do extraditando no Estado requerente; iii) por crimes
politicos e militares; e iv) de refugiados; as quais serdo examinadas separadamente mais
adiante.”®

Ante o exposto, observa-se que a extradi¢do € regida por normas contidas em tratados
e em leis internas e os principios que lhe sdo recorrentemente aplicaveis sdo informados, por
um lado, pelo imperativo de reprimir a criminalidade transnacional e levar seus autores a
julgamento e, por outro, pelo dever de zelar para que o acusado seja processado ou cumpra
pena no Estado do foro em conformidade com pardmetros minimos de prote¢do de seus

direitos fundamentais. Os pormenores processuais da extradicdo ficam a cargo daqueles

tratados e daquelas leis internas, desde que os principios gerais de direito penal transnacional

brasileira ndo tenha tido a iniciativa de processar o extraditando pelo crime que lhe ¢ imputado. Foi o caso, por
exemplo, da Extradi¢do n. 571-Suica (Rel. Min. Celso de Mello, j. 16 jun. 1993), verbis: “o Supremo Tribunal
Federal tem acentuado que, mesmo em ocorrendo concurso de jurisdigdes penais entre o Brasil e o Estado
requerente, torna-se licito deferir a extradicdo naquelas hipoteses em que o fato delituoso, ainda que pertencendo
cumulativamente ao dominio das leis brasileiras, ndo haja originado procedimento penal persecutério contra o
extraditando perante 6rgaos do Poder Judicidrio do Brasil”.

534 Redagdo exemplar ¢ a do Tratado de Extradigio com a Australia, ao prever, em seu Art. 3 (a), que “a
extradi¢@o ndo sera concedida [...] quando a Parte requerida for competente, de acordo com sua legislagdo, para
processar a pessoa cuja entrega € reclamada pelo crime ou delito que fundamenta o pedido de extradicéo, e a
Parte requerida pretender exercer sua jurisdigdo”.

>3 E g Art. 77, V, da Lei n. 6.815/80: “Nao se concedera a extradigdo quando o extraditando estiver a responder
a processo ou ja houver sido condenado ou absolvido no Brasil pelo mesmo fato em que se fundar o pedido”.

336 “When the offence for which extradition is requested has been committed outside the territory of the
requesting Party, extradition may only be refused if the law of the requested Party does not allow prosecution for
the same category of offence when committed outside the latter Party's territory or does not allow extradition for
the offence concerned”.

>°7 «“Extradition may be refused [...] if the offence for which extradition is requested has been committed outside
the territory of either Party and the law of the requested State does not provide for jurisdiction over such an
offence committed outside its territory in comparable circumstances”.

558 Capitulo 10, infra.
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e da protecdo internacional da pessoa humana sejam observados.”™

Por outro lado, normas internacionais especificas podem interferir no direito
extradicional em situacdes particulares, gerando a necessidade de sua adaptacdo pelo Estado
requerido. Esse fendmeno ocorre no caso da obrigacdo de extradi¢do para a repressdo do
terrorismo.

No que se refere aos pressupostos de admissibilidade da extradi¢do, a obrigagdo
internacional de repressdo do terrorismo interfere no requisito da extraditabilidade. Com

560
1

efeito, se o ato terrorista configurar crime internacional™ ou delito proscrito por uma das

1

convengdes globais sobre terrorismo,’® o Estado requerido nio pode denegar a extradigio

alegando que o crime nao ¢ extraditdvel, na medida em que, nesses casos, todos os Estados
estdo obrigados a considerar esses fatos como crimes graves em seus direitos penais.’®

Nesse mesmo sentido, tampouco pode o Estado requerido denegar a extradi¢do sob o
argumento de que ndo reconhece a base de jurisdi¢ao pela qual o Estado requerente pretende
processar ou punir o réu.’® Essa limitacdo s6 se impde, porém, no caso de o terrorismo
constituir crime internacional, j4 que para os crimes internacionais vigora o principio da
jurisdi¢o universal.”** Assim, mesmo que ndo se considere possivel o exercicio da jurisdi¢do
universal estando o réu fora do territorio do Estado do foro, este ndo esta proibido do pleitear
sua extradicdo para fins de exercicio da jurisdi¢do penal na presenca do réu.’®

Outro efeito proprio da obrigagdo de repressdo do terrorismo relacionado ao ius

. .y . ~ s~ : s~ 566
puniendi ¢ o que impede a denegagdo de extradicdo por reconhecimento de prescri¢do,” de

imunidade de jurisdi¢do penal ratione materiae®® ou por concessdo de perdio, indulto, graca

%% Nesse sentido, observa Zhenhua que o direito internacional costumeiro é negativo e neutro no que se refere a
extradigdo. ZHENHUA, Li. New dimension of extradition regime in the fight against terrorism. Indian Journal
of International Law, v. 42, abr./jun. 2002, n.2, p. 159.

360y Capitulo 6, supra.

1y item 4.1, supra.

%62y Capitulo 7 e item 8.1, supra.

°63 ZHENHUA, Li. New dimension of extradition regime in the fight against terrorism. Indian Journal of
International Law, v. 42, abr./jun. 2002, n.2, p. 169-170.

364 Cf. item 8.2, supra.

> Dispde o par. 3, b, da Resolugio do IDI (2005, Cracévia), que “apart from acts of investigation and requests
for extradition, the exercise of universal jurisdiction requires the presence of the alleged offender in the territory
of the prosecuting State or on board a vessel flying its flag or an aircraft which is registered under its laws, or
other lawful forms of control over the alleged offender” [grifo nosso].

%66 O Estado requerido ndo pode se furtar a entrega alegando a prescri¢io seja pelo direito interno seja pelo
alienigena.

%7 No caso Pinochet, a Cimara dos Lordes britanica teve de decidir acerca do reconhecimento de imunidade de
jurisdigdo penal ao ex-Chefe de Estado chileno, General Augusto Pinochet Ugarte, que se encontrava no
territdrio do Reino Unido quando da formulacdo do pedido de sua extradicdo pela Justica da Espanha, perante a
qual era processado criminalmente por uma série de delitos que constituem violagdes de direitos humanos
fundamentais cometidos no periodo em que governava o Chile. Decidiram os Lordes, em julgamento datado de
24 de margo de 1999, que o sistema juridico internacional ndo poderia reconhecer a imunidade de jurisdicao
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ou anistia ao extraditando.’®® Tais medidas redundam na exclusdo da punibilidade e, por isso,
sd0 incompativeis com a obrigagdo aut dedere aut iudicare, seja no momento da persecucao
seja quando da prestagdo de cooperagio juridica internacional.’®

Como se pode notar, quando a pratica do crime de terrorismo cria a obrigacdo de
processar ou cooperar, estara sempre presente o interesse de punir (mutuo ou comum) dos
Estados e a extradicao ndo pode ser denegada por falta de pressupostos materiais de direito
penal internacional. A legislag@o e a jurisprudéncia brasileiras tém atendido, de uma maneira
geral, a esse imperativo nos casos apresentados at¢ o momento, na medida em que admite
explicitamente a possibilidade de cooperar com Estados estrangeiros para a repressdo do
terrorismo, mesmo sem ter tipificado o crime de terrorismo no direito penal interno.>”

Em face do que precede, resta saber em que medida impedimentos a extradicdo —

normalmente dirigidos a preservacao de direitos fundamentais do extraditando — sdo afetados

pela obrigacdo internacional de repressao do terrorismo.

ratione materiae de Chefes de Estado em se tratando de agdes relativas a violagdes atos oficiais de tortura, uma
vez que sdo exatamente esses atos que pretende criminalizar como violagao de normas fundamentais da
comunidade internacional. Regina v. Bartle and the Comissioner of Police for the Metropolis and Others Ex
Parte Pinochet, and Regina v. Evans and Another and the Comissioner of Police for the Metropolis and Others
Ex Parte Pinochet (On Appeal from a Divisional Court of the Queen’s Bench Division). Foi julgado pela Camara
dos Lordes em duas etapas: “Pinochet I, em 25 de novembro de 1998 (anulado) e “Pinochet 11, em 24 de mago
de 1999. Ja se argumentou que o caso Pinochet “has emphasised the limits of immunity in respect of gross
human rights violations by State officials”, e que “there can be no doubt that this case, and the widespread
publicity it received, has generated support for the view that State officials should not be entitled to plead
immunity for acts of torture committed in their own territories in both civil and criminal actions” (Appendix to
the Report of the ILC’s Working Group on Jurisdictional Immunities of Sates and their Property, §§ 11-12). Para
maiores detalhes sobre o caso Pinochet, ver HANDL, Giinther. The Pinochet case, foreign State immunity and
the changing constitution of the international community. In: BENEDEK, Wolfgang, ISAK, Hubert, KICKER,
Renate. Development and developing international and European law: essays in honour of Konrad Ginther on
the occasion of his 65" birthday. Frankfurt am Main: Lang, 1999, p. 65. Em setembro de 2007 foi a vez de a
Justica chilena conceder ao Peru a extradigdo do ex-Presidente peruano Alberto Fujimori, por crimes de
corrupg¢ao e violagdes graves de direitos humanos cometidos quando estava no exercicio de suas fungdes.

%8 SOUZA, Artur de Brito Gueiros. 4s novas tendéncias do direito extradicional. Rio de Janeiro, Renovar:
1998, p. 21; TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢do no direito brasileiro. In: . Temas
de direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 248-249.

39 Cf. item 8.2, supra.

370 Vejam-se, por todos, os exemplos da Lei n. 6.815/80 (item 3.2, supra) e da Extradigdo n. 855-Chile (item
10.4, infra).
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3.3 Impedimentos a Extradi¢cdo para a Repressdo do Terrorismo

3.3.1 Impactos da obrigacdo de repressdo do terrorismo sobre as clausulas impeditivas da

extradicao

Mesmo que haja interesse processual mutuo na extradi¢do, o Estado requerido deixara
de deferi-la quando sobrevierem causas impeditivas a execucdo da medida. Tais
impedimentos tém o intuito principal de evitar que direitos fundamentais do extraditando
sejam violados quando da persecucdo penal ou cumprimento de pena no Estado requerente.

Conforme ja se expds anteriormente,”’’

embora os Estados ndo estejam obrigados a
dar preferéncia a extradi¢do em detrimento da persecucdo, aquela deveria ser considerada com
atencdo — na medida em que constitui instrumento importante na busca pelo foro mais
conveniente — > ¢ s6 denegada quando o direito internacional assim permitisse ou impusesse.
Na hipodtese de denegacdo, a obrigagdo alternativa de processar se impde, se aplicavel, para o
caso, conforme o principio aut dedere aut iudicare.

Como se vera, atualmente o direito internacional permite aos Estados a denegacdo da

3 ¢ impde a denegagdo quando houver risco de violagdo de

574

extradi¢do de seus nacionais’’
direitos e garantias fundamentais do extraditando,””* quando se tratar de crime politico” e,
em determinadas circunstincias, quando o extraditando gozar do estatuto de refugiado.”’® A
obrigacdo internacional de repressdo do terrorismo interfere no direito extradicional, contudo,
ao influenciar considera¢des sobre o reconhecimento de crimes politicos®”’ e do estatuto de

refugiado ao réu.””®

3.3.2 Extradicao de nacionais do Estado requerido

! Ttem 8.2, supra.

372 Conforme ressalta a Resolugdo do Institut de Droit International sobre jurisdigdo universal (Cracovia, 2005),
“any State having custody over an alleged offender, to the extent that it relies solely on universal jurisdiction,
should carefully consider and, as appropriate, grant any extradition request addressed to it by a State having a
significant link, such as primarily territoriality or nationality, with the crime, the offender, or the victim,
provided such State is clearly able and willing to prosecute the alleged offender”.

> Ttem 10.2, infia.

™ Item 10.3, infia.

> Ttem 10.4, infia.

76 Item 10.5, infi-a.

Ty item 10.4, infia.

Y item 10.5, infra.



140

A extradicao pode ser denegada se o extraditando for nacional do Estado requerido. A
regra ¢ encontrada desde a Idade Média, mas se propagou entre os instrumentos sobre

extradigdo a partir da Lei belga de 1833.%"

Baseia-se na idéia de que cabe aos Estados
proteger seus proprios nacionais, que ndo poderiam ser “subtraidos a seus juizes naturais” ao
ser entregues a tribunais estrangeiros — perante os quais teriam, ademais, dificuldade em se
defender — motivada, principalmente, em profunda desconfian¢a quanto a parcialidade da
Justica estrangeira e a adequacio das penas por ela impostas.”™ Encontrou guarida, pois, no
nacionalismo do Século XIX, aliado a substantiva variedade dos sistemas juridicos estatais.’®'

Atualmente, muitos paises, em particular de common law, deixaram de proibir a
extradi¢do de seus nacionais,”™ enquanto outros condicionam a extradi¢cio ao compromisso
de reciprocidade do Estado requerente, no sentido de que este extraditara também seus
proprios nacionais, caso requisitados.

Com o desenvolvimento das clausulas protetoras de direitos humanos nos
instrumentos de extradi¢dao, cremos que a proibicao de extradi¢dao nacionais perdeu sua razao
de ser, eis que o Estado requerido pode exigir do Estado requerente garantias de observancia
do devido processo legal ou da ndo imposi¢ao de determinadas penas consideradas desumanas
ou degradantes, ou mesmo negar a extradicdo quando essas garantias ndo puderem ser
prestadas pelo Estado requerente.’® Entretanto, como muitos paises ainda impdem a
proibicdo, inclusive por determinagdo constitucional, tratados multilaterais sobre extradicao
tém previsto a possibilidade de vedacdo da extradi¢do de nacionais do Estado requerido como
causa facultativa de denegacdo de extradi¢do, com a ressalva de que, nessa hipdtese, o Estado
requerido pode ficar sujeito & obrigacio de exercer a persecucio penal do réu.’® No caso de

585

crime de terrorismo que engendra a obrigacdo aut dedere aut iudicare,”” a recusa de

¥ MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 49.

0 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 189.

8l FREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, p. 46.

%2 FREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, p. 46.

% Nesse sentido, veja-se BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley:
Transnational Publishers, 2003, p. 350.

% E.g. Art. 11 do Tratado de Extradi¢io entre os Estados Partes do Mercosul, de 1998; Art. 345 do Codigo
Bustamante, de 1928; Art. 6 da Convengao Européia sobre Extradigdo, além do Art. 4, a, do Tratado Modelo
sobre Extradigdo da ONU, de 1990.

3 Seja por constituir crime internacional seja por consubstanciar conduta proibida por uma das convengdes
globais sobre terrorismo. V. Capitulos 7 e 8, supra.
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extradi¢dao de nacional acarreta necessariamente a obrigagao do Estado requerido de processar
ele mesmo a pessoa procurada.

A proibicao de extradi¢do de nacionais € tradicional no direito brasileiro. Existia desde
a época do Império, até que foi mitigada pela Lei n. 2.416, de 1911, que passou a permiti-la se
o Estado requerente assegurasse ao Brasil reciprocidade de tratamento.”™ A Constituicdo de
1934 voltou a proibi-la e, desde entdo, a vedagcdo foi inserida em todos os textos
constitucionais que a sucederam. Atualmente, o impedimento consta da Constituicdo de 1988
e da Lei n. 6.815/80. A Constituicdo de 1988 inovou, contudo, ao possibilitar a extradicao de
brasileiros naturalizados “em caso de crime comum, praticado antes da naturalizacdo, ou de
comprovado envolvimento em trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, na forma da
lei”.>

Quando um pedido esbarra no impedimento de extradicdo de nacional brasileiro, o

direito brasileiro prevé a possibilidade de persecug¢dao penal do réu. A alternativa encontra
respaldo no Art. 7°, II, b, do Cédigo Penal®™® e deve ser implementada obrigatoriamente pela
Justiga brasileira, nos casos de terrorismo, sob pena de violagdo da obrigacdo aut dedere aut
iudicare.”™

Nao obstante, a persecu¢do penal pelo Estado de nacionalidade nesses casos nao ¢ a
solucdo ideal, eis que a Justica do Estado requerente — geralmente a do local do crime — tende

a ser a mais conveniente para a conducdo do processo, entre outras razdes, porque 14 se teria

melhor acesso aos elementos de prova. Lamentavelmente, porém, o direito constitucional

6 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 190.

587 Art. 5°, LI A esse respeito, veja-se SOUZA, Artur de Brito Gueiros. As novas tendéncias do direito
extradicional. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, pp. 126 ¢ ss. A possibilidade de extradigdo de brasileiro
naturalizado por crime cometido antes na naturaliza¢do consolidou o entendimento de que nio é necessario
anular previamente a naturalizacdo para conceder-se a extradi¢do. TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre
a extradi¢do no direito brasileiro. In: . Temas de direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.
216. No que diz respeito a extradigdo de brasileiros naturalizados, o STF a condiciona a promulgacao de lei
regulando a matéria e a existéncia de pedido de extradigdo executoria. TIBURCIO, Carmen. Algumas questoes
sobre a extradi¢do no direito brasileiro. In: . Temas de direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar,
2006, pp. 217 e ss. Tratando-se de nacional portugués, por for¢a da Convencédo sobre Igualdade de Direitos e
Deveres entre Brasileiros e Portugueses (promulgada pelo Decreto n. 70.436/72), o STF s6 o sujeita a extradigdo
se o Estado requerente for seu Estado de nacionalidade. VELLOSO, Carlos Mario da Silva. A extradi¢ao e seu
controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os
impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro:
Forense, 2003, p. 139.

3% «“Ficam sujeitos 4 lei brasileira, embora cometidos no estrangeiro, os crimes praticados por brasileiro”.

% Nesse sentido, pronunciou-se o STF no Habeas Corpus n. 83.113 (Rel. Min. Celso de Mello, j. 26 jun. 2003):
“Se a extradi¢do ndo puder ser concedida, por inadmissivel, em face de a pessoa reclamada ostentar a condigdo
de brasileira nata, legitimar-se-a a possibilidade de o Estado brasileiro, mediante aplicagdo extraterritorial de sua
propria lei penal (CP, art. 7°, II, "b", e respectivo § 2°) - e considerando, ainda, o que dispde o Tratado de
Extradigdo Brasil/Portugal (Artigo IV) -, fazer instaurar, perante 6rgdo judiciario nacional competente (CPP, art.
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brasileiro seguiu prevendo o impedimento como regra geral, autorizado que esta pelo direito

internacional.

3.3.3 Risco de violacio de direitos e garantias fundamentais: penas cruéis e degradantes, juizo

de excecdo e persecucio discriminatoria

Desde o fim da II Guerra Mundial, o direito internacional dos direitos humanos tem se
desenvolvido no sentido da reformulacdo das bases do direito das gentes, tornando a protecao
da pessoa humana sua preocupagéo primordial.>

A internacionalizagdo dos direitos humanos abalou a concepgao de soberania absoluta
dos Estados, que passaram a ter sua atuagdo restringida pela obrigagdo de respeitar direitos
conferidos diretamente pela ordem internacional a toda e qualquer pessoa humana, inclusive a
nacionais seus em seus territorios, além de ter-lhes sido imposta a obrigacdo de prevenir e
reprimir violagdes daqueles direitos por terceiros (obrigagdo de respeitar e de fazer
respeitar).”' Retomou-se, pois, com grande for¢a a concepgio dos individuos como sujeitos
de direito internacional, com direitos conferidos diretamente pelo ordenamento juridico
internacional e oponiveis a outros sujeitos de direito internacional, como Estados e
organizacdes internacionais.””

Alguns desses direitos, por sua fundamentalidade, ndo podem ser derrogados em

. A . . . 593
nenhuma circunstincia, sendo considerados parte do ius cogens.

Traduzem, pois,
obrigagdes erga omnes de protecdo, que devem ser observadas por todos os Estados, inclusive
no momento da aplicacdo dos instrumentos juridicos de repressdo a criminalidade
transnacional. Nesse sentido, o Estado requerido ndo s6 pode como deve denegar a extradicao
se tiver elementos suficientes para acreditar, diante do caso concreto, que a pessoa procurada
teria seus direitos humanos fundamentais violados no Estado requerente.

Identificamos dois tipos de violagdes de direitos fundamentais cuja probabilidade de

ocorréncia no Estado requerente deve impedir a extradi¢do, a saber, 1) as relativas a natureza

88), a concernente ‘persecutio criminis’, em ordem a impedir, por razdes de carater ético-juridico, que praticas
delituosas, supostamente cometidas, no exterior, por brasileiros (natos ou naturalizados), fiquem impunes”.

> Base fundamental para esse processo foi a Declaragio Universal dos Direitos Humanos, de 1948.

' A respeito da obrigacdo de respeitar e fazer respeitar, veja-se referéncia feita no Capitulo 1, supra.

>2 0 reconhecimento dos individuos como sujeitos de direito internacional representou, alis, uma retomada do
pensamento de antigos juristas e te6logos, considerados “pais do direito internacional”, como Francisco de
Vitoria, Francisco Sudrez e Hugo Grocio. TRINDADE, Antoénio Augusto Cangado. A consolidacdo da
personalidade e da capacidade juridicas do individuo como sujeito do direito internacional. Separata de: Anuario
Hispanico-luso-americano de Derecho Internacional, v. XVI, 2003, p. 240-243.

3% A esse respeito, veja-se o item 6.1, supra.
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da pena a ser aplicada (penas cruéis, desumanas ou degradantes) e ii) as decorrentes de
inobservancia do devido processo legal (julgamentos por juizo ou tribunal de excecdo e
persecucgdes discriminatorias). As primeiras sdo suscetiveis de afrontar normas peremptorias
como a da proibicdo da tortura e de tratamento desumano,’”* ¢ as segundas vdo de encontro

aos principios fundamentais do acesso a justica e da igualdade,””

também pertencentes ao ius
cogens. Ambos os tipos podem impedir tanto extradi¢des executdrias quanto extradi¢coes
instrutorias.

A extradicdo ¢ vedada quando resultar na aplicacdo de pena cruel, desumana ou
degradante. Ai se incluem a pratica da tortura e penas corporais®® e, em regra, a pena de

morte.”®”  Aplica-se, na hipOtese, o principio do non-refoulement (nio-devolugdo),”®

C e, .. . . . 599
originario do direito internacional dos refugiados.

Impondo-se a obrigacdo aut dedere aut
iudicare, contudo, como ja se consignou, o Estado requerido deve exercer sua jurisdi¢ao sobre

0 caso, para impedir a impunidade.

3% Como lembra Nascimento e Silva, ndo se deve abusar da denegacdo da extradi¢do sob a alegagéo de
tratamento desumano no carcere do Estado requerente. Nesse sentido, destaca: “A ndo-extradigdo sob
fundamento de que os direitos humanos possam ser violados poderia a conduzir a verdadeiros absurdos. Neste
particular, convém lembrar as reclamagdes feitas durante o Governo do Presidente Carter contra o México e
outros paises em que cidaddos norte-americanos, presos devido ao trafico de entorpecentes, estavam
encarcerados em estabelecimentos que, no entender do Governo norte-americano, ndo preenchiam os niveis
minimos exigiveis. Em outras palavras, através desta otica, rarissimos paises no mundo poderdo condenar e
prender cidaddo norte-americano, pois, na quase totalidade dos paises, as condi¢des carcerarias sdo inferiores
aquelas existentes nos Estados Unidos”. SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento e. A extradi¢do de terroristas.
In: LIBRO homenaje a Haroldo Valladdo: temas de derecho internacional privado. Caracas: Universidad Central
de Venezuela, 1997, p. 727.

% Da conjugacdo desses principios resulta que os processos judiciais devem ser imparciais e respeitar as
garantias do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério, a fim de que sejam capazes de resultar
em julgamentos justos (fair trials; procés équitables). TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Tratado de
direito internacional de direitos humanos. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, v. 3, 2003, p. 153-154.

%6 0 Art. 3, £, do Tratado Modelo de Extradi¢do da ONU estabelece que “if the person whose extradition is
requested has been or would be subjected in the requesting State to torture or cruel, inhuman or degrading
treatment or punishment or if that person has not received or would not receive the minimum guarantees in
criminal proceedings, as contained in the International Covenant on Civil and Political Rights, article 14”.

>7 Entre os paises europeus, por exemplo, a pena de morte em tempo de paz é considerada tratamento desumano
e degradante, incompativel com a Convengao Européia de Direitos Humanos (Corte Européia de Direitos
Humanos. Caso Ocalan v. Turquia, j. 12 mar. 2003), de modo que os Estados estdo vedados a conceder
extradi¢o se o Estado requerente estiver disposto a impd-la (Corte Européia de Direitos Humanos. Caso Soering
v. Reino Unido, j. 7 jul. 1989). Esse tem sido, alias, o maior obstaculo a extradi¢do de suspeitos terroristas por
paises europeus aos Estados Unidos. BORELLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United States:
human rights and the limits of international cooperation. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international
law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, pp. 345 e ss.

% A respeito do non-refoulement, ensina Cangado Trindade que seu dmbito de aplicacio “has expanded, both
ratione personae and ratione materiae, mainly as from the eighties, under human rights treaties, to the benefit of,
besides the refugees, the foreigners in general, and, ultimately, of every and any individual, in cases of
extradition, expulsion, deportation or devolution, towards a State in which he may be at risk of being submitted
to torture or cruel, inhuman or degrading treatment (the preventive dimension)”. TRINDADE, Antonio Augusto
Cancado. International law for humankind: towards a new jus gentium (II). Recueil des Cours de I’Académie de
Droit International de la Haye, v. 317, 2005, p. 164.

% Cf. item 10.5, infia.
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A Constitui¢do brasileira impede a imposi¢io desse tipo de penas,®”® vedando também
as penas de prisdo perpétua e de trabalhos forcados.®”! O Estatuto do Estrangeiro determina
que ndo serd efetivada a extradi¢do “sem que o Estado requerente assuma o compromisso de
comutar em pena privativa de liberdade a pena corporal ou de morte, ressalvados, quanto a
Gltima, os casos em que a lei brasileira permitir a sua aplicagio”.®”> Apesar de o Estatuto ndo
mencionar a prisdo perpétua como impedimento a extradi¢ao, o STF tem também exigido a
comutacdo dessa pena por pena privativa de liberdade com o prazo maximo admitido no
Brasil (trinta anos), ja que a Constitui¢do a proibe.**

Ja o impedimento de extradigdo em caso de violagdo ou risco de violagdo do devido
processo legal pelo Estado requerente ocorre quando o extraditando puder ser submetido a
juizo ou tribunal de excecdo ou se estiver sendo perseguido de modo discriminatorio pela
Justica do Estado requerente.

A legislacdo brasileira impede a extradicdo quando o extraditando tiver de responder,
no Estado requerente, perante tribunal ou Juizo de excecdo.’® Essa proibi¢do ndo se exaure,
contudo, na hipdtese de o extraditando ser julgado por um o6rgdo totalmente estranho a
estrutura do Poder Judiciario do Estado requerente, constituido ex post facto para tal
finalidade — o que caracterizaria a idéia formal de juizo ou tribunal de excegdo —°*° mas
abrange o impedimento de um julgamento que ndo seja conduzido por um juizo independente

e imparcial, garantidor do contraditério e da plenitude do direito de defesa, essenciais para o

devido processo legal.

600 Art. 5°, III: “ninguém sera submetido a tortura nem a tratamento desumano ou degradante”.

0% Art. 5°, XLVII: “ndo havera penas: a) de morte, salvo em caso de guerra declarada, nos termos do art. 84,
XIX; b) de carater perpétuo; c) de trabalhos forgados; d) de banimento; e) cruéis”.

602 Art. 91, IIL

693 Esse entendimento vinha sendo adotado ininterruptamente até o julgamento do caso Weisse (Extradigao n.
426, Rel. Min. Rafael Mayer, j. 4 set. 1985), quando a extradi¢do foi deferida apesar da sujeicdo do réu a pena de
prisdo perpétua, baseada nos argumentos de que os direitos previstos na Constitui¢do brasileira ndo tém eficacia
transnacional e de que a Lei n. 6.815/80 e a maioria dos tratados s6 impdem a obrigacdo de comutar a pena
corporal ou de morte. Mais recentemente, contudo, o STF retomou sua jurisprudéncia inicial e voltou a exigir a
comutac¢do também para a pena de prisdo perpétua (e.g. Extradigdo 855, Rel. Min. Celso de Mello, j. 1 jul.
2005). TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢do no direito brasileiro. In: . Temas de
direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, 256-257.

% Art. 77, VIIL, da Lei n. 6.815/30.

%05 Na Extradigdo n. 446-Haiti (Rel. Min. Célio Borja, j. 17 dez. 1987), o STF pronunciou-se no sentido de que
se caracteriza o juizo ou tribunal de exce¢do quando “instituido ou modificado o regime de competéncia dos
orgdos jurisdicionais, ‘intuitu personae’” e que se verificava, naquele caso, “a excepcionalidade do juizo pela
fixacdo de novo regime de competéncia tendo em vista, Unica e exclusivamente, a pessoa do extraditando”, tendo
indeferido, pois, a extradi¢do. Nesse sentido, na Extradi¢do n. 615-Bolivia (Rel. Min. Paulo Brossard, j. 19 out.
1994), o Tribunal entendeu que ndo se caracteriza tribunal de excecao quando “o julgamento se d4 com
fundamento e de conformidade com leis, desde hd muito vigentes, e por integrantes da Suprema Corte de Justica
do pais, na ocasido, regularmente investidos em suas funcdes”.
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Trata-se de investigar, pois, se o Estado requerente esta em condigdes de submeter o
extraditando a um julgamento justo (fair trial/proces équitable).
A esse respeito, ressalta Borelli:

The violation of the right to fair trial in extradition cases can be difficult to
assess. For a violation to be attributed to a State, as already noted, it must be
a direct and foreseeable consequence of the decision to extradite. This
implies that, before granting extradition, the organs of the requesting State
should evaluate, if not the general compatibility of the judicial system of the
requesting State with internationally accepted standards, at least the
compatibility of the trial that will be granted to the fugitive in the specific
case with international standards on fair trial. Such an inquiry can prove both
difficult and politically embarrassing for the organs, whether judicial or
executive, of the requested country. This probably accounts for why the
monitoring organs established by human rights instruments adopt a less strict
definition of fair trial when they are called upon to judge an alleged violation
of such right in cases of extradition, than in cases of alleged violation
perpetrated by States in their own territory. For example, the European Court
of Human Rights seems reluctant to accept the claim that the right to fair
trial has been violated in cases concerning extradition proceedings.*®

Apesar dessas dificuldades, o STF ja teve a oportunidade de denegar extradi¢do no

entendimento de que o ordenamento juridico do Estado requerente ndo seria capaz de garantir

ao acusado o devido processo legal.®”’

606 BORELLLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United States: human rights and the limits of
international cooperation. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism.
Portland: Hart, 2004, p. 350.

597 A questdo é objeto de preocupagdo constante do Tribunal, por imposi¢io constitucional, como se 1& na ementa
do Acérdio da Extradigdo n. 986-Bolivia (Rel. Min. Eros Grau, j. 15 ago. 2007), deferida: “EXTRADICAO E
NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DOS PARAMETROS DO DEVIDO PROCESSO LEGAL, DO
ESTADO DE DIREITO E DO RESPEITO AOS DIREITOS HUMANOS. CONSTITUICAO DO BRASIL,
ARTS. 5°, § 1° E 60, § 4°. TRAFICO DE ENTORPECENTES. ASSOCIACAO DELITUOSA E
CONFABULACAO. TIPIFICACOES CORRESPONDENTES NO DIREITO BRASILEIRO. NEGATIVA DE
AUTORIA. COMPETENCIA DO PAIS REQUERENTE. COMPETENCIA DA JUSTICA BRASILEIRA
PARA O JULGAMENTO DO CRIME DE ASSOCIACAO DELITUOSA. IMPROCEDENCIA: DELITO
PRATICADO NO PA[S REQUERENTE. FALTA DE AUTENTICACAO DE DOCUMENTOS.
IRRELEVANCIA: DOCUMENTOS ENCAMINHADOS POR VIA DIPLOMATICA. PEDIDO DE
EXTRADICAO DEVIDAMENTE INSTRUIDO. Obrigagdo do Supremo Tribunal Federal de manter e observar
os parametros do devido processo legal, do estado de direito e dos direitos humanos. 2. Informagdes veiculadas
na midia sobre a suspensdo de nomeagao de ministros da Corte Suprema de Justica da Bolivia e possivel
interferéncia do Poder Executivo no Poder Judiciario daquele Pais. 3. Necessidade de se assegurar direitos
fundamentais basicos ao extraditando. 4. Direitos e garantias fundamentais devem ter eficacia imediata (cf. art.
5°, § 1°); a vinculagdo direta dos 6rgaos estatais a esses direitos deve obrigar o estado a guardar-lhes estrita
observancia. 5. Direitos fundamentais sdo elementos integrantes da identidade e da continuidade da constituigdo
(art. 60, § 4°). 6. Direitos de carater penal, processual e processual-penal cumprem papel fundamental na
concretizagdo do moderno estado democratico de direito. 7. A protecdo judicial efetiva permite distinguir o
estado de direito do estado policial e a boa aplicagdo dessas garantias configura elemento essencial de realizagdo
do principio da dignidade humana na ordem juridica. 8. Necessidade de que seja assegurada, nos pleitos
extradicionais, a aplicagdo do principio do devido processo legal, que exige o fair trial ndo apenas entre aqueles
que fazem parte da relagdo processual, mas de todo o aparato jurisdicional. 8. Tema do juiz natural assume
relevo inegavel no contexto da extradi¢do, uma vez que o pleito somente podera ser deferido se o estado
requerente dispuser de condi¢des para assegurar julgamento com base nos principios basicos do estado de
direito, garantindo que o extraditando ndo sera submetido a qualquer jurisdi¢do excepcional. 9. Precedentes (Ext.
No 232/Cuba-segunda, relator min. Victor Nunes Leal, DJ 14.12.1962; Ext. 347/Italia, Rel. Min. Djaci Falcao,
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608

Assim ¢ que, na Extradi¢do n. 232-Cuba,” o Tribunal denegou a extradicdo no

entendimento de que “a situagdo revolucionaria de Cuba nao oferece garantia para um
julgamento imparcial do extraditando, nem para que se conceda a extradicdo com ressalva de
se ndo aplicar a pena de morte”.

Também na Extradi¢do n. 633-China, decidiu o Tribunal:

EXTRADICAO E RESPEITO AOS DIREITOS HUMANOS. - A
essencialidade da cooperacdo internacional na repressao penal aos delitos
comuns ndo exonera o Estado brasileiro - e, em particular, o Supremo
Tribunal Federal - de velar pelo respeito aos direitos fundamentais do sudito
estrangeiro que venha a sofrer, em nosso Pais, processo extradicional
instaurado por iniciativa de qualquer Estado estrangeiro. O fato de o
estrangeiro ostentar a condicdo juridica de extraditando ndo basta para
reduzi-lo a um estado de submissao incompativel com a essencial dignidade
que lhe ¢ inerente como pessoa humana e que lhe confere a titularidade de
direitos fundamentais inalienaveis, dentre os quais avulta, por sua
insuperavel importancia, a garantia do due process of law. Em tema de
direito extradicional, o Supremo Tribunal Federal ndo pode e nem deve
revelar indiferenca diante de transgressOes ao regime das garantias
processuais fundamentais. E que o Estado brasileiro - que deve obediéncia
irrestrita a propria Constituicao que lhe rege a vida institucional - assumiu,
nos termos desse mesmo estatuto politico, o gravissimo dever de sempre
conferir prevaléncia aos direitos humanos (art. 4°, II). EXTRADICAO E
DUE PROCESS OF LAW. O extraditando assume, no processo
extradicional, a condicdo indisponivel de sujeito de direitos, cuja
intangibilidade ha de ser preservada pelo Estado a quem foi dirigido o
pedido de extradi¢do. A possibilidade de ocorrer a privagdo, em juizo penal,
do due process of law, nos multiplos contornos em que se desenvolve esse
principio assegurador dos direitos e da propria liberdade do acusado -
garantia de ampla defesa, garantia do contraditorio, igualdade entre as partes
perante o juiz natural e garantia de imparcialidade do magistrado processante
- impede o valido deferimento do pedido extradicional (RTJ 134/56-58, Rel.
Min. CELSO DE MELLO). O Supremo Tribunal Federal ndo deve deferir o
pedido de extradi¢do, se o ordenamento juridico do Estado requerente ndo se

DJ 9.6.1978; Ext. 524/Paraguai, rel. Min. Celso de Mello, DJ 8.3.1991; Ext. 633/Republica Popular da China,
rel. Min. Celso de Mello, DJ 6.4.2001; Ext. 811/Peru, rel. Min. Celso de Mello, DJ 28.2.2003; Ext.
897/Republica Tcheca, rel. Min. Celso de Mello, DJ 23.09.2004; Ext. 953/Alemanha, rel. Min. Celso de Mello,
DJ 11.11.2005; Ext. 977/Portugal, rel. Min. Celso de Mello, DJ 18.11.2005; Ext. 1008/Colémbia, rel. Min.
Gilmar Mendes, DJ 11.05.2006; Ext. 1067/Alemanha, rel. Min. Marco Aurélio, DJ 01.06.2007). 10. Em juizo
topico, o Plendrio entendeu que os requisitos do devido processo legal estavam presentes, tendo em vista a
noticia superveniente de nomeagao de novos ministros para a Corte Suprema de Justi¢a da Bolivia e que
deveriam ser reconhecidos os esforcos de consolidacdo do estado democratico de direito naquele pais. Trafico de
entorpecentes e associagdo delituosa e confabulagdo. Crimes tipificados nos artigos 48 ¢ 53 da Lei n. 1.008, do
Regime de Coca e Substancias Controladas. Correspondéncia com os delitos tipificados nos artigos 33 e 35 da
Lei brasileira n. 11.343/2006. Negativa de autoria. Matéria insuscetivel de exame no processo de extradi¢@o, sob
pena de indevida incursdo em matéria da competéncia do Pais requerente. Competéncia da Justiga brasileira para
o julgamento do crime de associag@o. Improcedéncia, face a circunstancia de o crime ter sido praticado no Pais
requerente. Falta de autenticagdo de documentos que instruem o pedido de extradigdo. A apresentagdo do pedido
por via diplomatica constitui prova suficiente da autenticidade. Pedido de extradi¢do devidamente instruido com:
(i) a ordem de prisao emanada do Pais requerente, (ii) a exposi¢ao dos fatos delituosos, (iii) a data e o lugar em
que praticados (iv) a comprovagdo da identidade do extraditando e (v) os textos legais relativos aos crimes e aos
prazos prescricionais. Extradicdo deferida”.

%08 Rel. Min. Victor Nunes, j. 9 out. 1961.
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revelar capaz de assegurar, aos réus, em juizo criminal, a garantia plena de
um julgamento imparcial, justo, regular e independente. A incapacidade de o
Estado requerente assegurar ao extraditando o direito ao fair trial atua como
causa impeditiva do deferimento do pedido de extradig50.609

A preocupacdo pela preservacdo do devido processo legal se amplia, ademais, a
possibilidade de se denegar a extradicdo quando o Estado requerido tiver razdes suficientes
para supor que a medida visa a instrumentalizar persecu¢do discriminatoria do acusado pelas
autoridades do Estado requerente. Tratar-se-ia do uso indevido do instrumento da extradi¢ao
com o fim de perseguir ou punir a pessoa reclamada “por motivo de raga, religido,
nacionalidade ou opinides politicas”, ou para agravar sua situacio por esses motivos.®’® A
1611

proibicao estd expressa nos tratados celebrados mais recentemente pelo Brasi

no Art. 91, V, da Lei n. 6.815/80.%"

€, em parte,

Nio se confunde, no entanto, com a proibi¢do de extradi¢io por crime politico,®’ eis
que, na vedagdo a extradicao para persecucao discriminatoria ou perseguicao politica, o crime
que d& base ao pedido ¢ comum, e ndo politico, havendo, contudo, fundadas razdes para
admitir que o Estado requerente tem interesse em perseguir o réu por motivo de raca, religido,
nacionalidade ou opinides politicas. Para a qualificagdo de um crime como politico, relevante
¢ o momento em que o delito foi cometido; para a caracterizagdo de uma persecugao
discriminatoria, relevante ¢ a andlise do momento em que a a¢ao penal se desenvolve ¢ a
extradicao ¢ requerida. Em ambos os casos, porém, esta presente uma motivagdo politica, em
sentido amplo, no pedido formulado pelo Estado requerente, o que impede a extradi¢do. No
caso do crime politico, essa motivagdo é presumida iuris et de iuri; no caso de crime comum,
a persecucao legitima ¢ presumida iuris tantum, ¢ s6 afastada quando a perseguigao politica
for comprovada pelas circunstancias do caso concreto. Ambas as situagdes podem ser
acompanhadas — mas ndo necessariamente — do reconhecimento de refigio ao extraditando
pelo Estado requerido, contanto que a persecugdo penal no Estado de origem/requerente gere

fundado temor atual de persegui¢do do extraditando por opinido politica.®™*

59 Supremo Tribunal Federal. Extradi¢do n. 633 — China, Rel. Min. Celso de Mello, j. 28 ago. 1996. O
extraditando era acusado de crime de “defraudacdo”.

610 Cf. Art. 3 (2), da Convengio Européia sobre Extradi¢do, de 1957; Art. 3, b, do Tratado Modelo de Extradi¢io
da ONU.

6! £ g. Tratados de Extradigdo do Brasil com o Peru (Art. 3, €); a Ucrénia (Art. 3, 1, ); Russia (Art. 6, 2, g);
Roménia (Art. 3, 1, ¢); Republica Dominicana (Art. 3, 1, e).

612 “Nio seré efetivada a entrega sem que o Estado requerente assuma o compromisso de ndo considerar
qualquer motivo politico, para agravar a pena”.

613 Sobre a proibigio de extradigdo por crime politico, veja-se o item 10.4, infra.

614 Sobre a proibigio de extradigdo de refugiados, veja-se o item 10.5, infra.
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Fato ¢ que o fundamento da proibi¢do da extradi¢ao para persecugao discriminatéria se

aproxima, em grande medida, ao da proibicdo da extradi¢io de refugiados,’’” mas o

impedimento a extradicdo politica se impde independentemente do reconhecimento do

6 , )
se o réu houver cometido

estatuto de refugiado ao extraditando. Como se verd também,®’
crime comum — ¢ se este for grave (ou hediondo) — o refugio ndo pode ser concedido. Ja no
caso de razoavel suposicao de extradi¢ao discriminatoria, o Estado requerido pode denegar a
extradi¢do independentemente de que o acusado tenha cometido crimes graves no exterior.®!’
Todavia, por 6bvio, se a persecucdo guardar relacdo Unica, direta e imparcial com o crime
supostamente cometido, certamente nao se estard diante de perseguicdo discriminatoria, mas
de persecucdo penal legitima,®'® ¢ a extradi¢do deve ser concedida.®"’

Como o Estatuto do Estrangeiro ndo contém regra completa a respeito — e ndo se
tratando de caso em que ¢ aplicavel um tratado que a preveja — o STF ja teve a oportunidade
de apoiar a proibicdo da extradigdo em normas protetoras de direitos fundamentais para

rechacar o que chamou de “extradicao politica disfarcada”. %%

E o que ocorreu na Extradi¢do n. 794-Paraguai, relativa ao General Lino Oviedo.®*!
Na ocasido, o Tribunal concluiu que os fatos imputados ao extraditando no episddio

. ~ 22
conhecido como “caso Argafia”®

— homicidio doloso, lesdo corporal grave e associagdo
criminosa — embora ndo pudessem ser considerados, do ponto de vista formal, “matéria de
conteudo politico predominante” (constituiam crimes preponderantemente comuns), serviriam
ao proposito primordial de dissimular, mediante o pedido de extradi¢do, “perseguicdo politica

do extraditando”. Isso ainda que o CONARE e o Ministro da Justica tenham negado o estatuto

615 Ambas, ademais, determinam o exame de eventual existéncia de persegui¢do no momento do pedido de
extradi¢do e ndo no momento da perpetragdo do fato (este é relevante para a qualificagdo do crime como politico
ou comum).

616 Ttem 10.5, infra.

617 Nesse caso, a prote¢io do extraditando ¢ originaria do direito dos direitos humanos e nio do direito dos
refugiados. Foi o que ocorreu na Extradi¢do n. 794-Paraguai, examinada abaixo, para cujo réu o CONARE ¢ o
Ministro da Justiga negaram o refugio, mas cujo pedido de entrega foi negado pelo STF, que entendeu tratar-se
de uma “extradicdo politica disfarcada”.

618 O oposto ocorre na vedagdo de extradigdo por crime politico, em que se pretende evitar justamente o
exercicio de uma persecucdo focada no delito cometido.

619 Se, no entanto, mesmo em se tratando de persecugdo legitima, o Estado requerente ndo estiver em condigdes
de oferecer protecdo ao réu por forga de perseguigdo que este possa sofrer por terceiros particulares mesmo
preso, somos do entendimento de que o Estado requerido deve excepcionalmente negar a extradi¢ao, em face de
fundadas e sérias razdes para acreditar que o Estado requerente ndo cumprira o dever de garantir ou “fazer
respeitar” os direitos humanos fundamentais do réu em seu territorio. Uma decisdo nesse sentido deveria ser
tomada em circunstancias muito excepcionais, para evitar abuso nas denegacdes de extradigdo.

620 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 234 e ss. Melhor seria uma cldusula a parte para regular o
assunto, como em muitos tratados de extradi¢go (e.g., art. 5, lei modelo da ONU de 2004).

62! Supremo Tribunal Federal. Extradigdo n. 794-Paraguai. Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 17 dez. 2001.

622 Atentado que vitimou o Vice-Presidente do Paraguai, Luis Maria del Corazon de Jestis Argafia Ferraro.
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de refugiado ao extraditando e que se tenha constatado que o Estado requerente constituia
Estado democratico de Direito e reunia condigdes gerais objetivas de realizar julgamentos
justos (“fair trials™).

Para chegar aquela conclusdo, o STF levou em consideragdo circunstancias essenciais
como o contexto politico no momento da apresentagdo do pedido de extradi¢dao (relevante
para a afericdo da existéncia de extradicdo para persegui¢do politica), além de analise do
tratamento dispensado pela Justica do Estado requerente ao extraditando e a outras pessoas
acusadas pelos mesmos crimes. Quanto a este ultimo aspecto, constatou-se, no cas d’espece,
que “todos aqueles que teriam conspirado na trama intelectual juntamente com Oviedo para o
assassinato de Argana foram colocados em liberdade pela certeza da nao-participacdo no
crime, ou ainda, por falta de provas consistentes, ficando de fora da revogacdo das prisdes

99623

ordenadas o extraditando””"” e que, pois, “o tratamento desigual dispensado ao extraditando, a

manuten¢do do decreto de sua prisdo ratifica e reforca a convicgdo de que a hipotese
caracteriza mesmo extradicao politica disfarcada”.

Ponderagdes dessa natureza poderiam, se levadas ao extremo, chegar a lancar duvidas
inclusive quanto a autoria dos delitos imputados ao extraditando. Uma especulacdo deliberada
a tal ponto ndo seria, contudo, desejavel e nem se coadunaria com um processo de extradicao.
A esse respeito, pronunciou-se o Ministro Relator naquele processo de Extradicao:

E certo que o Tribunal ndo esta autorizado a fazer prospecgdes no mérito da
imputacdo atribuida ao extraditando, mas pode e deve cotejar os fatos
disponiveis com as circunstancias politicas contemporaneas do caso, a fim
que possa cumprir integralmente seu mister, ai incluida a vedagdo ao
deferimento de extradicdo que tenha substrato politico.

Em outro caso em que o tema da extradi¢do para persegui¢do discriminatoria foi

24

abordado — Extradicdo n. 321-Portugal —%* o STF considerou que, por indicios das

circunstancias do processo desenrolado no exterior, o extraditando, acusado de homicidio

qualificado, ndo era objeto de perseguigdo politica.®*

623 Par. 69 do voto do Rel. Min. Mauricio Corréa.

624 Rel. Min. Aliomar Baleeiro, j. 16 out. 1974.

625 O extraditando, padre cat6lico de nacionalidade portuguesa, era acusado de homicidio com dolo eventual,
juntamente com militares angolanos, de sacristdo angolano em Angola. Segundo o Estado requerente, o crime
teria sido cometido no contexto de tentativa de obrigar a vitima a restituir furtos cometidos. A defesa atribuia os
crimes exclusivamente aos militares e argumentava que a acusagao era fruto de “maquinagdes politicas nascidas
do ambiente convulsivo de Angola desde a irrupg¢ao dos movimentos de nativos” e que o extraditando seria “alvo
da antipatia dos militares contra os padres brancos que se recusam a perseguir os padres de sangue africano”. O
Ministro Relator, contudo, em voto acompanhado por unanimidade, entendeu que “ndo ha nas decisdes, que
incluem a do mais alto Tribunal portugués, nada que revele o cunho politico e tendencioso do pedido”. E
justificou: “Contrasta com essa versio a circunstincia de que a sentenga de 1° grau do Juiz da Comarca de Novo
Redondo, onde fica a Vila Nova do Seles, local do crime, ter absolvido o extraditando de uma das imputacdes,
condenando-o pelas outras a 7 anos de prisdo, pena que a Relagio, na capital da Provincia, elevou a 18 anos e 3
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Como conclusdo, verifica-se que, presentes fortes razdes para acreditar que ha risco de
violacdo de direitos e garantias fundamentais do extraditando no Estado requerido — mesmo
em se tratando de solicitacdo de extradi¢do por crime de terrorismo — o pedido deve ser
negado, por imposi¢do de norma de ius cogens. Todavia, o Estado requerido assume, com
isso, a obrigagdo de processar criminalmente o réu, se aplicavel a obrigagdo aut dedere aut

iudicare.®*

3.3.4 Extradicao por crimes politicos

Questao importante de grande interesse para o tema da extradi¢ao de terroristas ¢ o da
proibicdo de extradi¢do por crimes politicos. Ainda que o direito internacional penal
costumeiro e convengdes internacionais para a repressao de condutas terroristas determinem
que os Estados ndo devem jamais classifica-las como crimes politicos —**” ¢, com base nisso,
denegar a extradigdo de suspeitos terroristas —, sabe-se que a propria dimensdo politica do
terrorismo e a falta de clareza sobre o que constituem crimes politicos ndo impedem que a
linha ténue que os divide seja motivo de muita controvérsia, ainda mais em se tratando de
fatos ocorridos em contextos juridica e politicamente conturbados, tais como rebelides e
situagdes analogas a guerras civis.

O principio da proibi¢ao de extradi¢do por crimes politicos se desenvolveu a partir da
Lei de extradigdo belga, de 1833.%® Antes disso, era comum a extradi¢do de individuos por

. L, iy .. )
crimes politicos, militares e religiosos —**

como afirma Tiburcio — “tanto porque havia
consideravel uniformidade ideologica — e assim o crime contra um monarca era uma ameaga

potencial aos demais —, como também porque criminosos comuns ndo eram considerados um

meses. Entdo a Vila ndo estava tdo dominada pelos militares irados com o réu e desejosos de arruina-lo. E o
extraditando ndo trouxe qualquer prova nesse sentido ou em abono de qualquer das teses da defesa”.

626 No caso do Brasil, essa condigio pode constituir um problema, ja que as regras de competéncia penal
internacional ordinarias do pais ndo prevéem sempre essa possibilidade (persecugdo penal, no lugar de
extradigdo denegada). Veja-se, nesse sentido, o item 8.1, supra.

627 A politizagio do ato terrorismo com vistas a excluir-lhe a punibilidade é incompativel com a obrigagio
internacional de repressao do terrorismo. A esse respeito, veja-se o Capitulo 7, supra. Ainda, segundo afirma
Kolb, “a person whose act threatens not only the political system of a State but also the interests of the entire
international community should a fortiori not qualify for an exemption from extradition”. KOLB, Robert. The
exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing
international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 265.

2 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 187; MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1978, pp. 51; 54.

629 Cf. Capitulo 9, supra.
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perigo publico”.®" Com a Reforma Protestante, a Revolucdo Industrial e as revolugdes
burguesas, o quadro comecgou a mudar, e passou a ser do interesse dos Estados o resguardo do
pluralismo politico e religioso e a contengdo da criminalidade comum.®' Hoje a proibi¢io
constitui principio recorrente nos tratados e leis internas sobre extradicao.

As principais justificativas para a ndo-extradi¢cdo de crimes politicos resumem-se a que
os Estados ndo devem imiscuir-se nos assuntos internos uns dos outros € nem submeter os
individuos a risco de julgamento parcial no Estado requerente. Nesse sentido, parte-se do
pressuposto de que:

1) os delitos politicos sdo considerados crimes para o vencido, mas ndo para
o vencedor;

ii) a sua punicdo, no lugar em que sdo praticados, depende mais do éxito ou
do fracasso da causa que os impulsiona;

iii) o pais estrangeiro, que deve permanecer neutro, ndo deve (¢ nem pode)
ser instrumento penal de uma das partes em disputa.®**

Historicamente, a excec¢do da extradi¢do por crime politico também vem acompanhada
da proibicao da extradi¢do por crimes militares, religiosos e de imprensa.

A nosso ver, os crimes religiosos e de imprensa estdo incluidos, em sentido amplo, na
categoria dos “crimes de opinido”, hoje absolutamente banidos pelo direito internacional dos
direitos humanos.®® A referéncia a esses crimes ¢ feita em instrumentos mais antigos e hoje a
protecao dos perseguidos em razdo de religido ou opinido politica ¢ feita pela clausula de
impedimento de extradi¢do discriminatéria.®*

A proibicdo de extradicdo por crimes militares ¢ ainda atual e estd presente em
inameros diplomas antigos e também bem recentes. Consta de todos os tratados de extradi¢ao

de que o Brasil ¢ Parte,”* além do Tratado Modelo de Extradicio da ONU.®*® Muitos

instrumentos ratificados pelo Brasil inclusive conceituam crimes militares como ‘“fatos

630 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 219-220.

8! TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 220.

632 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito

internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 220-221.

633 A tipificagdo de tais condutas ¢ contraria & liberdade religiosa e a liberdade de opinido e expressdo (cf. Arts.
XVIII e XIX da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948; Art. 26 do Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos, de 1966; Arts. 12 ¢ 13 da Convenc¢do Americana sobre Direitos Humanos, de 1969).
634 Item 10.3, supra. A referéncia a proibi¢io de extradi¢io por crimes de religido e/ou imprensa consta de
muitos tratados de extradigdo de que o Brasil é Parte, como aqueles com a Argentina (Art. 3°, e); Bélgica (Art.
111, d); Bolivia (Art. I1I, e); Chile (Art. IV, e); Colémbia (Art. 111, e); Equador (Art. III, e); México (Art. 3°, e);
Paraguai (Art. 10, 5); Suica (art. 111, e); Uruguai (Art. II, ¢) e Venezuela (Art. 111, ¢). Na medida em que a
persecucdo por “crimes de opinido” € sempre ilegitima a luz do direito internacional, redundando em
perseguigdo politica, a extradi¢do do réu € vedada pela proibicdo da extradi¢do discriminatoria.

%35 Com a tnica excegio do Codigo Bustamante, que ndo constitui propriamente um tratado de extradi¢io, mas
regula alguns de seus aspectos entre seus numerosos dispositivos.
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estranhos ao direito penal comum, previstos em legislacdo especial aplicavel aos militares e
cuja finalidade seja manter a ordem e a disciplina dentro das Forcas Armadas”.®’ A
legislacdo interna brasileira, contudo, ndo faz referéncia ao impedimento. Ainda assim, como
sustenta Albuquerque Mello, “é extremamente facil ao Estado qualificar o criminoso militar
como politico, vez que ele pode atribuir motivagdo politica ao ato que praticou”.®*®

Com respeito aos crimes politicos, a proibicdo da extradigdo ¢ um consenso
internacional, o que j4 ndo se pode dizer quanto a sua defini¢do. A auséncia de defini¢do
internacionalmente aceita de crime politico ¢, com efeito, a maior dificuldade que se impde a
aplicacdo da clausula proibitiva de extradicdo em aprego. Nessas condi¢des, a doutrina propde
critérios de distingdo entre crimes comuns e crimes politicos, que servem de orientagdo para
os tribunais.

E corrente entre os doutrinadores a referéncia as teorias objetiva, subjetiva e mista
para a caracterizacdo do delito como politico.

A objetiva leva em consideragdo o bem juridico atingido, “cuja natureza deveria ser

r, . 639 - , . y, e . 1. 640
politica”,”” i.e., sera crime politico aquele “perpetrado contra a ordem juridica estatal””" ou

que visa a “produzir dano a existéncia do Estado, considerado este como ente politico”.**!

A teoria subjetiva leva em conta a finalidade do ato, que deve ser “a mudanca do
regime politico”, predominando também a motivacdo politica.**

A teoria mista ou eclética é a que mais tem sido adotada atualmente®” e a que parece

conceituar com maior seguranga o delito politico.®** Permite qualificar como politico o delito

36 Art. 3, .

537 Tratados que apresentam nogio de crime militar sdo os com a Argentina (Art. 3°, par. 3); Bélgica (Art. III,
par. 2°); Coréia do Sul (Art. 3, 3); Espanha (Art. IV, 4); Italia (Art. 3, 1, g); Peru (Art. 3, 3); Republica
Dominicana (Art. 3°, 4); Russia (Art. 6, 3).

¥ MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 188.

89 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 53.

0 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 184.

41 VELLOSO, Carlos Mario da Silva. A extradi¢do e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e
no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 130-131.

2 VELLOSO, Carlos Mério da Silva. A extradigdo e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e
no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p.131.

3 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito constitucional internacional. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 184.

64 VELLOSO, Carlos Mério da Silva. A extradi¢do e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e
no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 131.
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praticado “contra a ordem politica do Estado, contra o Estado como ente politico, com base
em motivacdo politica ou mével politico”.**

Em se tratando de “crimes politicos puros”, a qualificagdo resulta bem mais facil. Eles
tém claramente “por sujeito passivo o Estado, ndo afetando civis”, como os crimes de trai¢ado,
conspiragdo, para derrubar um Governo e espionagem.®*® Nessas hipoteses, ndo ha duvida
quanto ao impedimento da extradicao.

Ja os crimes complexos (ou relativos ou mistos), que apresentam “uma mistura de

elementos de crimes tanto politicos quanto comuns” —*

normalmente porque lesionam
simultaneamente a ordem politica e o direito comum (crimes politicos complexos
propriamente ditos) ou porque afetam bem juridico de direito comum de forma conexa com a
delingiiéncia politica®”® (crimes conexos a crimes politicos) — sio bem mais dificeis de
classificar. A doutrina®’ sugere algumas condi¢des para que um crime complexo se repute
predominantemente politico, a saber, i) que o ato tenha sido praticado com a finalidade de
preparar ou assegurar o €xito de um ato politico puro, i.e., um empreendimento dirigido
contra a organiza¢ado politica ou social do Estado; ii) que exista uma relacdo direta entre o fato
delituoso e a finalidade de modificar a organizagao politica do Estado; iii) ndo ser a atrocidade
do meio empregado de tal ordem que o carater de direito comum se torne predominante,
apesar do fim politico almejado.®® Todavia, a verdade ¢ que, diante de crimes politicos
relativos ou mistos, os paises desenvolvem diferentes mecanismos para determinar se a
infracdo de cardter penal comum deve pesar mais que o componente politico que a
acompanha. Os resultados podem ser diferentes, a depender do peso que se dé as
caracteristicas ou a gravidade do crime e, inclusive, eventualmente, ao contexto politico em

- . 651
que foi cometido.

%5 VELLOSO, Carlos Mério da Silva. A extradigo e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT,
Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e
no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 131.

646 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 221.
%7 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito

internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 221.

% E.g. crime comum com a finalidade de possibilitar um crime politico.

99 A ligdo — difundida entre nos por Manoel Coelho Rodrigues na década de 1930 (citada pelo Min. Peluso na
Extradig@o n. 1.085-Italia) — desenvolveu-se, em realidade, a partir da consolidagdo da jurisprudéncia suiga com
o caso Wassilieff, em 1908, mencionada pelo Min. Moreira Alves na Extradi¢ao n. 399-Franga. Com efeito, a
doutrina da “preponderancia ou da prevaléncia” para a qualificagdo do crime complexo como comum ou politico
havia sido prevista na lei extradicional sui¢a de 1892, conhecida como “clausula suiga”. Como se vera, a
clausula esta presente, no direito brasileiro, na regra do par. 1° do Art. 77 da Lei n. 6.815/80.

650 A iltima das trés condigdes é reflexo da evolugdo da “clausula de atentado” ou “clausula belga”, aludida
abaixo, e consagrada no direito brasileiro pelo par. 3° do Art. 77 da Lei n. 6.815/80.

61 Como informa Tiburcio, por exemplo, “os Estados Unidos e a Inglaterra tendem a adotar o critério da
existéncia de um momento politico conturbado para a defini¢do de crime politico — *(...) if those crimes were
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A respeito dessa liberdade que o Estado requerido tem de qualificar um delito como
comum ou politico, importa observar que a no¢do de crime politico assume nuances bem
distintas se se estd a tratar do plano interno ou do plano internacional. Isso porque, no plano
interno, o crime politico serd sempre punivel, e ¢ natural que o seja at¢é em Estados

L, .. 2
Democraticos de Direito.%

Em Estados autoritarios, no entanto, a criminalizagdao de condutas
com motivacao politica serd mais freqiiente, e ai tendera a ser também ilegitima a luz de
parametros internacionais. No plano internacional, porém, ndo importa se a criminalizagdo da
conduta ¢ ou ndo legitima segundo aqueles parametros, pois sempre impedird a extradi¢do se

o Estado requerido considerar que, com relagio ao fato, preponderam elementos politicos.®

incidental to and formed a part of political disturbances’; a Suiga adota o critério do motivo determinante do
acusado, que deve ter fundamento politico conjugado com o critério da finalidade; e Franga adota o critério da
motivagdo, conjugado com a gravidade do crime cometido”. TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a
extradi¢do no direito brasileiro. In: . Temas de direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp.
221-222.

652 No Brasil, a propria Constituigio previu a competéncia dos juizes federais para processar e julgar “os crimes
politicos e as infragdes penais praticadas em detrimento de bens, servigos ou interesse da Unido ou de suas
entidades autarquicas ou empresas publicas, excluidas as contravengdes e ressalvada a competéncia da Justica
Militar e da Justica Eleitoral” (Art. 109, IV) e a competéncia do STF para processar e julgar, em recurso
ordindrio, o crime politico (Art. 102, II, ). H4 quem entenda que os crimes politicos, no plano interno brasileiro,
correspondem aos “crimes de seguranga nacional” definidos na Lei n. 7.170/83. VELLOSO, Carlos Mario da
Silva. A extradigdo e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira
(Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil: perspectivas
politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 130. De qualquer sorte, crime politico, para fins internos no
Brasil, s6 pode ser aquele praticado contra a seguranga ou a ordem politico-social brasileiras. E o que ficou
consignado no Recurso Extraordinério n. 160.841 (Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 3 ago. 1995), em que os
recorrentes, em sua maioria estrangeiros, processados pela Justica estadual pelo seqiiestro do empresario Abilio
Diniz, sustentavam a competéncia da Justi¢a Federal para julgar o crime, que alegavam tratar-se de delito
politico. Decidiu o STF que “¢ da esséncia da criminalidade politica a pertinéncia dos bens e valores tutelados
pelas normas da incriminagao que a compde, em cada sistema juridico nacional, a identidade e ao ordenamento
politico do Estado respectivo. Por isso, sob a dtica da ordem juridica brasileira, um fato submetido a sua
jurisdi¢@o e que, sob a perspectiva de um ordenamento estrangeiro, configure crime politico, ndo terd aqui a
mesma qualificagdo juridica, salvo se simultaneamente ofender ou ameacar a seguranga ou a ordem politico-
social brasileiras. Os fatos pelos quais condenados os recorrentes podem ser reputados delitos politicos pelos
Estados contra cujos sistemas ¢ valores de carater politico os agentes pretendessem dirigir a atividade finalistica
da associagdo clandestina e a aplicacdo, nela, do produto da extorsdo que aqui obtivesse €xito; para o Brasil,
entretanto -, a cuja ordem politica sdo estranhos a motivagdo e os objetivos da agdo delituosa -, 0 que existe sdo
apenas os crimes comuns configurados - independentemente de tais elementos subjetivos do tipo - pela
materialidade da conduta dos agentes”.

653 Trata-se, pois, de excegdo relativamente ampla a extradigio. Isso porque, além da margem significativamente
larga para a classificacdo do delito, ¢ indiferente, no final das contas, se a criminalizago e a conseqiiente
pretensdo punitiva do delito politico sdo legitimas a luz de pardmetros nacionais ou internacionais. Basta que, de
acordo com os critérios do Estado requerido, sobressaia o carater politico do fato (como se vera, contudo, cada
vez mais limites tém sido impostos a essa discricionariedade). Consideragdes sobre a perseguigdo politica do
extraditando sdo, portanto, secundarias e ficam a cargo da vedagdo a extradi¢ao discriminatoria ou politica (cf.
item 10.3, supra), particularmente para o caso de o delito ser classificado como crime comum. Na vedagdo a
extradi¢@o de refugiados — assim como na proibigdo de extradigao discriminatéria — o essencial € saber se ha
risco de perseguicao politica atual mediante persecucdo ilegitima. Dai a importancia de investigar se a
criminalizagdo da conduta e, por conseguinte, a pretensao punitiva atual, observam pardmetros internacionais
minimos de respeito aos direitos humanos. Nessa tarefa especifica, ¢ dispensavel a preocupacdo em classificar-se
o crime de comum ou politico. Essa classificagdo assume toda relevancia no momento posterior do processo
administrativo de refigio, contudo, na medida em que a perpetracdo de crime comum grave pelo solicitante
funciona como impedimento ao reconhecimento do estatuto de refugiado ao individuo (cf. item 10.5, infia).
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Nesse sentido, observa Albuquerque Mello:

E de se deixar bem claro que a nogdo de crime politico s6 existe em sua
plenitude no plano internacional, isto ¢, quando o criminoso atravessa a
fronteira do Estado estrangeiro. Cabe ao Estado de refiigio qualificar ou néo
o individuo como criminoso politico, o que dd ao Estado um poder de
‘brilhar’ junto a opinido publica mundial. Dentro do seu proprio Estado ele
recebe um tratamento de criminoso comum da mais alta periculosidade, isto
¢, ele teria praticado crime contra a seguranga nacional. Esta expressdo
significa na realidade apenas a defesa do sistema politico vigente. Na

verdade, quanto menor a legitimidade do Governo, maior ¢ o numero de

‘criminosos politicos’.®*

No processo de classificagdo do crime como politico ou comum para fins de
extradi¢do, portanto, ndo se pode perder de vista que

toda infragdo a que se atribui natureza politica possui duas caracteristicas:
uma, decorrente da criminalidade comum, definida pelo direito penal, e a
outra, representada por seu motivo ou fim. Eventual atrocidade do fato nao
produz nenhum efeito sobre a natureza de uma infracdo politica, mas,
forcosamente, anula ou diminui o seu feitio politico, ressaltando-lhe o
carater de ilicito grave de direito comum.®>

Apesar de certa mobilidade para a qualificagdo de crime politico, ndo ¢ sem limites,
contudo, que o Estado requerido pode fazé-lo com vistas a impedir a extradi¢ado.

Ainda no Século XIX, comegou-se a sentir a necessidade de se imporem limitagdes a
classificagdo de crimes politicos em casos em que tal medida seria desproporcional ao delito
cometido e ao interesse mutuo dos Estados na puni¢do de seus autores. Passo decisivo nesse
sentido foi a emenda da Lei belga de extradi¢do, em 1856, que passou a excluir a
possibilidade de se reputarem crimes politicos atos de violéncia contra a pessoa de um Chefe
de Governo estrangeiro e membros de suas familias. A chamada “clausula belga” ou “cldusula
de atentado” foi constituida em conseqiiéncia de pedido de extradicdo da Franca de dois
anarquistas franceses que haviam fugido para a Bélgica depois de atentar contra a vida de

Napoledo I1I, em 1854.%°°

4 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito penal e direito internacional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
1978, p. 55. Ou como afirmou o Min. Rezek na Extradi¢do n. 417-Argentina, “o Governo argentino cumpre
exemplarmente seu dever de pedir a extradi¢do, porque nenhum Estado admite, em principio, a existéncia de
delitos politicos na sua ordem juridico-penal. A detec¢do do delito politico so se faz de fora para dentro, sé se faz
a luz dos olhos do observador neutro. Se o Governo argentino cumpre o dever de reclamar a entrega de alguém
que se encontra sob acusagdo perante seus tribunais, € nosso, e exclusivamente nosso, o dever se perquirir a
natureza politica desses delitos”.

855 Yoto do Ministro Cezar Peluso, do Supremo Tribunal Federal, na Extradicdo n. 1.085-Italia.

8% KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 265; VELLOSO, Carlos
Mario da Silva. A extradi¢do e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal. In: BRANT, Leonardo Nemer
Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade internacional e no Brasil:
perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 134.
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Apos a eclosio do movimento anarquista, na década de 1890, na Europa,®’ a clausula
de atentado foi evoluindo com os anos, at¢ ampliar-se para incorporar, em especial, crimes
cuja repressao seja do interesse comum da comunidade internacional. De fato, resulta logico
que uma pessoa cujos atos ameacem nao sé o sistema politico de um pais, mas também os
interesses da comunidade internacional como um todo, ndo pode se beneficiar de isencdo a
extradicdo.®®

Nessa evolucdo, assumiram protagonismo as convengdes sobre terrorismo, que viriam
a constituir refor¢o fundamental no processo de limitagdo da “excecdo do crime politico”.**’
Hoje encontram-se excetuados da classificacdo de crime politico, além de atos de terrorismo,
0s crimes internacionais stricto sensu em geral e outros delitos que os Estados envolvidos
tenham se engajado em reprimir por tratado.

Conforme fundamenta Borelli especialmente com relagdo ao terrorismo:

apart from the theoretical and sometimes subtle distinction between terrorist
acts and other politically motivated crimes covered by the political offence
exception, it is well established that — no matter how noble or legitimate the

ultimate aim of the action is — there must be a limits to the action of any

group.*®

Assim sendo, a Resolucao do Institut de Droit International da Sessao de 1983
(Cambridge) consignou, a respeito da proibi¢do de extradi¢do por crimes politicos, que “acts
of a particularly heinous character, such as acts of terrorism, should not be considered
political crimes”.®!

A evolugao da clausula de atentado nos tratados internacionais € visivel, como se pode
notar, por exemplo, pelos tratados de extradi¢cdo concluidos pelo Brasil. Dos 25 instrumentos
bilaterais existentes, todos proibem a extradigdo por crime politico e 17 prevéem
expressamente a clausula de atentado.®® Os mais antigos, da década de 1930 (além do tratado

com os Estados Unidos, de 1961), aludem ao fendmeno da anarquia e a subversao da ordem

politica e/ou social, na formula seguinte: “ndo serdo reputados delitos politicos os fatos

7 TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢io no direito brasileiro. In: . Temas de direito
internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 220.

658 KOLB, Robert. The exercise of criminal jurisdiction over international terrorists. In: BIANCHI, Andrea
(Org.). Enforcing international law norms against terrorism. Portland: Hart, 2004, p. 265.

65 BASSIOUNI, M. Cherif. Introduction to international criminal law. Ardsley: Transnational Publishers, 2003,
p. 350.

%60 BORELLI, Silvia. The rendition of terrorist suspects to the United States: human rights and the limits of
international cooperation. In: BIANCHI, Andrea (Org.). Enforcing international law norms against terrorism.
Portland: Hart, 2004, p. 335.

66117, 3.

%2 N#o contém a cldusula os tratados com Chile, de 1935; Franga, de 1996; Italia, de 1989; México, de 1933;
Paraguai, de 1922; Reino Unido, de 1995; Suiga, de 1932; Uruguai, de 1916. Na maioria deles, encontra-se uma
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delituosos que constituirem franca manifestacdo de anarquismo ou visarem a subverter as
bases de toda organizacio social”.®® Uns fazem referéncia especifica e exclusiva a atentados
contra Chefes de Estado e/ou Governo estrangeiro664 e outros excetuam, ademais, 0s crimes
que as Partes se obrigaram a reprimir por tratado.®® Oito deles excluem expressamente o
terrorismo da qualificagdo de crime politico. Trata-se dos atos mais recentes — entre eles,
todos os celebrados pelo Brasil na década de 2000 — além de alguns do final da década de
1980 e da década de 1990, e do exemplo atipico do Acordo com a Venezuela, datado de 1938.
Entre esses Acordos que se referem expressamente ao terrorismo estdo aqueles que sé
mencionam o fenomeno, sem, contudo, dar indicagdo de seu significado (tratados com a
Coréia do Sul, de 1995666; Espanha, de 1988667; Roménia, de 2003%%8; Russia, de 2002%°; ¢
Venezuela, de 1938°"°) ¢ os que ddo exemplos de atos terroristas a serem excluidos (tratados

com o Peru, de 2003%""; Republica Dominicana, de 200357 ; € Ucrania, de 2003673). Esta

ressalva no sentido de que “a alegac¢do do fim ou motivo politico ndo impedira a extradigdo, se o fato constituir
principalmente infracdo da lei penal comum”.
%63 2 o caso dos Acordos com Bolivia, de 1938 (Art. III, e, par. 2°); Colombia, de 1938 (Art. III, e, par. 2°);
Equador, de 1937 (Art. ITI, e e par. 2°); Estados Unidos, de 1961 (Art. V, 6, b); Litudnia, de 1937 (Art. IV, e e
par. 2°).
%64 Tratados com Argentina, de 1961 (Art. 3°, e) e com Bélgica, de 1953 (Art. IIL, ).
665 Acordo com Australia, de 1994 (Art. 3, g, I e IT) e Portugal, de 1991 (Art. III, 2, b). Essa excegio também em
outros tratados, adicionalmente a outras como a do terrorismo, por exemplo.
666 Art. 3, 1, g: “A extradi¢do ndo sera concedida [...] quando o crime constituir um crime politico ou fato
correlato. A referéncia a crime politico ndo incluird os seguinte delitos: i) o atentado contra a vida de um Chefe
de Estado ou Chefe de Governo ou membro de sua familia; ii) crime em relagdo ao qual as Partes Contratantes
tenham a obrigag@o de estabelecer competéncia ou extraditar em fungdo de um acordo internacional multilateral
do qual ambas sejam Partes, e iii) crime envolvendo genocidio, terrorismo, assassinato ou seqiiestro, e iv)
quando a Parte Requerida tiver razdes bem fundamentadas para supor que o pedido de extradigdo foi apresentado
com a finalidade de perseguir ou punir a pessoa procurada em funcao de sua raga, religido, nacionalidade ou
opinido politica, ou que a posi¢do da pessoa possa ser prejudicada por qualquer dessas razdes”.
667 Art. IV, 5: “Nao serdo consideradas como infragdes de natureza politica: a) o atentado contra a vida de um
Chefe de Estado ou Governo estrangeiro, ou contra membro de sua familia; b) os atos de terrorismo; c) os crimes
de guerra e os que se cometam contra a paz ¢ a seguran¢a da humanidade”.
668 Art. 3, 3: “Para fins do presente Tratado, ndo serio considerados como politicos, especialmente, os seguintes
crimes: a) atentado contra a vida do Chefe de Estado ou um membro de sua familia; b) genocidio, crimes de
guerra, crimes contra a paz ¢ a humanidade; c) terrorismo”.
569 Art. 6, 5: “Nao serdo considerados como politicos os seguinte crimes: a) atentado contra a vida do Chefe de
Estado ou Chefe de Governo ou seus familiares; b) ato terrorista; ¢) genocidio, crimes de guerra ou crimes contra
a paz e a humanidade”.
670 Art. III, pars. 2° e 3° “Nao serdo reputados delitos politicos os fatos delituosos que constituirem franca
manifestacdo de anarquismo ou terrorismo, ou visarem subverter as bases de toda organizagio social — desde que
sejam tidos como puniveis tanto pela legislacdo do Estado requerente quanto pela do Estado requerido.
Também nio sera considerado delito politico o atentado contra a pessoa de um Chefe de Estado quando tal
atentado constituir delito de homicidio, ainda que ndo consumado por causa independente da vontade de quem
tente executa-lo”.
57! Art. 4: “Para os efeitos deste Tratado, ndo seriio consideradas infragdes de natureza politica:
a) os atentados contra a vida de um Chefe de Estado ou Governo estrangeiro, ou contra membros de sua familia;
b) o genocidio, os crimes de guerra e os cometidos contra a paz e a seguranca da humanidade;
¢) os atos de terrorismo, tais como:

I - os atentados contra a vida, a integridade fisica ou a liberdade das pessoas que tenham direito a uma
protecdo internacional, incluidos os agentes diplomaticos;

II - a tomada de reféns ou o seqiiestro de pessoas;
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ultima abordagem facilita o emprego da clausula — principalmente em paises que ndo tém lei
interna especifica sobre terrorismo — e foi adotada também pelo Tratado de Extradicdo entre
os Estados Partes do Mercosul e pelo Tratado de Extradi¢do entre os Estados Partes do
Mercosul, Bolivia e Chile, verbis:

Para os fins do presente Acordo, ndo serao considerados delitos politicos, em
nenhuma circunstancia:

a) atentar contra a vida ou causar a morte de um Chefe de Estado ou de
Governo ou de outras autoridades nacionais ou locais ou de seus familiares;
b) genocidio, crimes de guerra ou delitos contra a humanidade, em violagao
as normas do Direito Internacional;

c) atos de natureza terrorista que, a titulo exemplificativo, impliquem
algumas das seguintes condutas:

i) atentado contra a vida, a integridade fisica ou a liberdade de pessoas
que tenham direito & protecdo internacional, ai incluidos os agentes
diplomaticos;

i) tomada de reféns ou seqliestro de pessoas;

iii) atentado contra pessoas ou bens envolvendo o uso de bombas,
granadas, rojoes, minas, armas de fogo, cartas ou pacotes contendo

111 - os atentados contra pessoas ou bens cometidos mediante o emprego de bombas, granadas, foguetes,
minas, armas de fogo, explosivos ou dispositivos similares;

IV - os atos de captura ilicita de barcos ou aeronaves;

V - a tentativa de pratica de crimes previstos neste artigo ou a participagdo, como co-autor ou cumplice, de
uma pessoa que cometa ou tente cometer ditos crimes; e

VI - qualquer ato de violéncia ndo compreendido entre os anteriores e que esteja dirigido contra a vida, a
integridade fisica, a liberdade das pessoas ou que vise atingir institui¢cdes”.
672 Art. 4°: “Para os efeitos deste Tratado, ndo serdo consideradas infragdes de natureza politica:
a) os atentados contra a vida de um Chefe de Estado ou Governo estrangeiro, ou contra membros de sua familia;
b) o genocidio, os crimes de guerra e os cometidos contra a paz e a seguranca da humanidade;
¢) os atos de terrorismo, tais como:

I - os atentados contra a vida, a integridade fisica ou a liberdade das pessoas que tenham direito a uma
protecdo internacional, incluidos os agentes diplomaticos;

II - a tomada de reféns ou o seqiiestro de pessoas;

IIT - os atentados contra pessoas ou bens cometidos mediante o emprego de bombas, granadas, foguetes,
minas, armas de fogo, explosivos ou dispositivos similares;

IV - os atos de captura ilicita de barcos ou aeronaves;

V - a tentativa de pratica de crimes previstos neste artigo ou a participagdo, como coautor ou cumplice, de
uma pessoa que cometa ou tente cometer ditos crimes; e

VI - qualquer ato de violéncia ndo compreendido entre os anteriores e que esteja dirigido contra a vida, a
integridade fisica, a liberdade das pessoas ou que vise a atingir institui¢des”.
873 Art. 3, 5: “Para os efeitos deste Tratado, ndo serdo consideradas infragdes de natureza politica:
a) atentados contra a vida de um chefe de Estado ou Governo estrangeiro, ou contra membro de sua familia;
b) o genocidio, os crimes de guerra e os cometidos contra a paz e a seguranga da humanidade.
¢) os atos de terrorismo, tais como:

I - atentado contra a vida, a integridade fisica ou a liberdade de individuos que tenham direito a uma protecéo
internacional, incluidos os agentes diplomaticos;

I - a tomada de reféns ou o seqiiestro de pessoas;

IIT - o atentado contra pessoas ou bens cometidos mediante o emprego de bombas, granadas, foguetes, minas,
armas de fogo, explosivos ou dispositivos similares;

IV - atos de captura ilicita de barcos ou aeronaves;

V - a tentativa de pratica de delitos previstos neste Artigo ou a participagdo como co-autor ou cumplice de
uma pessoa que cometa ou tente cometer ditos delitos;

VI - em geral, qualquer ato de violéncia ndo compreendido entre os anteriores e que esteja dirigido contra a
vida, a integridade fisica ou a liberdade das pessoas ou visem atingir institui¢des;
d) crimes incluidos em acordos internacionais em vigor para ambas as Partes”.
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explosivos ou outros dispositivos capazes de causar perigo comum ou
comogao publica;

iv) atos de captura ilicita de embarcagdes ou aeronaves;

v) em geral, qualquer ato ndo compreendido nos itens anteriores,
cometido com o propdsito de atemorizar uma populagdo, classes ou setores
da mesma, de atentar contra a economia de um pais, seu patrimonio cultural
ou ecoldgico, ou de realizar represalias de carater politico, racial ou
religioso;

vi) a tentativa de qualquer dos delitos previstos neste Artigo.®”

Os instrumentos mais modernos, que excluem expressamente o terrorismo da
qualificagdo de crime politico, também o fazem, em geral, com relacdo a crimes

internacionais como crimes de guerra, genocidio e crimes contra a humanidade,

o . i 675
acompanhando o direito costumeiro nessa matéria.

Na legislacdo interna brasileira, a ndo extradi¢cdo por crime politico estd regulada na
Constitui¢do (Art. 5°, LII: “ndo serd concedida extradigdo de estrangeiro por crime politico ou
de opinido”)®"® ¢ na Lei 6.815/80.°”7 O Art. 77 da Lei n. 6.815/80 dispde que

Nao se concedera a extradicdo quando:
[...]
VII - o fato constituir crime politico; [...]

§ 1° A excegdo do item VII ndo impedirad a extradicdo quando o fato
constituir, principalmente, infragdo da lei penal comum, ou quando o crime
comum, conexo ao delito politico, constituir o fato principal.

§ 2° Cabera, exclusivamente, ao Supremo Tribunal Federal, a
apreciacdo do carater da infragao.

§ 3° O Supremo Tribunal Federal podera deixar de considerar crimes
politicos os atentados contra Chefes de Estado ou quaisquer autoridades,
bem assim os atos de anarquismo, terrorismo, sabotagem, seqiiestro de
pessoa, ou que importem propaganda de guerra ou de processos violentos
para subverter a ordem politica ou social.

Como se vé, a clausula de atentado e sua ampliagdao para abarcar atos terroristas em
geral estdo previstas na legislacdo interna brasileira. Ressalva importante que se ha de fazer ¢

que, em se tratando de atos dessa natureza, de acordo com o direito internacional, o Brasil

674 Art. 5, 2, de ambos os Tratados.

675 O Tratado Modelo da ONU, ainda de 1990, ndo faz alusdo expressa ao terrorismo no corpo do texto, mas no
Preambulo: “recalling also resolution 23 of the Seventh Congress, on criminal acts of a terrorist character, in
which all States were called upon to take steps to strengthen co-operation, inter alia, in the area of extradition”.
676 Todas as Constituigdes anteriores previram a vedagdo, com excegio das de 1891 e de 1937, omissas a
respeito.

577 A clausula também foi adotada, no Brasil, pela Lei n. 2.416/11, pelo Decreto-Lei n. 394/38 ¢ pelo Decreto-
Lei n. 941/69. VELLOSO, Carlos Maério da Silva. A extradi¢do e seu controle pelo Supremo Tribunal Federal.
In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do terrorismo na comunidade
internacional e no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 135.
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deve — e ndo “pode”, apesar do que dispde o par. 3° do Art. 77, da Lei n. 6.815/80 — deixar de
considera-los crimes politicos.®”®

Como a Lei ndo definiu nem “atos de terrorismo” nem “crimes politicos”, cabe a
jurisprudéncia reconhecer os limites que separam crimes comuns de crimes politicos, tendo
como limite a clausula de atentado, se estiverem presentes atos de terrorismo.®”” Resta saber
se a pratica brasileira nesse particular corresponde aos parametros internacionais quanto ao

. : ~ e 680
reconhecimento dos atos de terrorismo de repressao obrigatoria.

678 poder-se-ia argumentar, ademais, que a obrigatoriedade do par. 3° ndo decorre de si mesmo, mas da
obrigatoriedade dos pars. 1° e 2°, valendo apenas para “realgar ou enfatizar o carater de certos atos, baseados
exclusivamente na violéncia, que os propositos construtivos da criminalidade politica ndo justificam, nem podem
justificar. Sdo atos, em regra, em que a infra¢do a lei penal comum aparece como absolutamente preponderante
e, por isso, mesmo, insuscetiveis de merecer o tratamento dispensado aos crimes politicos puros”, conforme
esclarece Mirt6 Fraga, citado no voto do Min. Cezar Peluso, na Extradi¢do n. 1085-Italia.

67 Com efeito, o terrorismo ¢, em realidade, espécie de crime comum grave com motivagio politica, que nao
pode jamais ser considerado crime politico.

%80 Recorde-se que instrumentos internacionais informam alguns requisitos para que o delito seja considerado ato
de terrorismo para fins do direito internacional penal, a saber: i) motivagdo politica; ii) inten¢do de provocar um
estado de terror para compelir um Estado ou um organismo internacional a tomar ou deixar de tomar
determinado curso de agdo; e iii) existéncia de crimes graves como substrato da conduta terrorista, como
homicidio, lesdo corporal grave ou tomada de reféns (cf. item 6.3 e Capitulo 7, supra, sem falar de certas
condutas que assumam ainda a natureza de crimes de guerra e crimes contra a humanidade, cf. item 6.2, supra);
e que as condutas proibidas pelas Convengdes globais sobre terrorismo devem ser também necessariamente
classificadas como terroristas, a saber, por em perigo a seguranga de aeronave de passageiros a bordo (Art. 1°
(b), da Convengao de Toquio sobre Infragoes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves, de 1963);
apoderamento ou exercicio ilicito de controle de acronave em vbo (Art. 1° (a), da Convengdo da Haia para a
Repressao ao Apoderamento Ilicito de Aeronaves, de 1970); ato de violéncia contra uma pessoa a bordo de uma
aeronave em voo ou contra a aeronave (Art. 1° (1), da Convengdo de Montreal para a Repressdo aos Atos Ilicitos
contra a Seguranga da Aviacdo Civil, de 1971); assassinato, seqiiestro ou outro tipo de atentado contra pessoas
que gozam de protegéo internacional (Art. 2° (1), da Convengdo sobre a Prevengio e Puni¢do de Crimes contra
Pessoas que Gozam de Protecéo Internacional, inclusive Agentes Diplomaticos, de 1973); tomada de refém para
obrigar um Estado, uma organizagao internacional, pessoa fisica ou juridica a uma a¢do ou omissdo (Art. 1, da
Convengao Internacional contra a Tomada de Reféns, de 1979); posse, uso, transferéncia, sem habilitacdo legal,
furto ou roubo de material nuclear (Art. VII, da Convengdo de Viena sobre a Protegédo Fisica do Material
Nuclear, de 1980); seqiiestro ou exercicio de controle sobre um navio ou atos de violéncia contra pessoas a bordo
(Art. 3° (1), da Convengdo de Roma para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranga da Navegagio
Maritima, de 1988); seqiiestro ou exercicio de controle sobre uma plataforma fixa, ou atos de violéncia contra
pessoas a bordo (Art. 2°, do Protocolo de Roma para a Supressio de Atos Ilicitos contra a Seguranga de
Plataformas Fixas Localizadas na Plataforma Continental, de 1988); atos de violéncia contra pessoas em um
aeroporto que preste servico a aviacao civil internacional (Art. II, do Protocolo de Montreal para a Repressao de
Atos Ilicitos de Violéncia nos Aeroportos que Prestem Servigos a Aviacao Civil Internacional, de 1988);
fabricac@o, entrada ou saida do territorio de explosivos sem marcacdo (Arts. II e 111, da Convengdo de Montreal
sobre a Marcag@o de Explosivos Plésticos para Fins de Deteccao, de 1991); entrega, depdsito, langamento,
detonacdo de artefato explosivo ou mortifero em ou contra um logradouro publico, uma instalacdo estatal ou
governamental, um sistema de transporte ptblico ou uma instalagio de infra-estrutura (Art. 2° (1), da Convengéo
Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997); financiamento de ato que
constitua delito proibido por alguma entre nove convengodes globais sobre terrorismo (convengdes listadas no
Anexo a Convengdo Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, que inclui todas
as convengoes globais, com exce¢do da Convengdo de Toquio sobre Infragdes e Certos outros Atos Praticados a
Bordo de Aeronaves, de 1963, da Convengdo de Montreal sobre a Marcagido de Explosivos Plasticos para Fins de
Deteccdo, de 1991, e — porque ainda ndo existia — da Conven¢ao Internacional para a Supressdo de Atos de
Terrorismo Nuclear, de 2005) ou qualquer outro ato com intenc¢do de causar a morte de ou lesdes corporais
graves a um civil, ou a qualquer outra pessoa que ndo participe ativamente das hostilidades em situacio de
conflito armado, quando o propdsito do referido ato, por sua natureza e contexto, for intimidar uma populagao,
ou compelir um governo ou uma organizago internacional a agir ou abster-se de agir (Art. 2 (1), da Convengao
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Para proceder a qualificacdo do delito, o Judiciario brasileiro deve se guiar, por
determinacdo legal, pelo “sistema da preponderincia”, reconhecido pelo par. 1° do Art. 77 da
Lei n. 6.815/80, segundo o qual ndo sera considerado crime politico aquele que “constituir,
principalmente, infragdo da lei penal comum, ou quando o crime comum, conexo ao delito
politico, constituir o fato principal”.®®" Muitos tratados celebrados pelo Brasil dispdem
expressamente que, em caso de deferimento de extradicao por crime misto em que prepondere
o crime comum, a entrega do extraditando dependerd de compromisso do Estado requerente,
no sentido de que o fim ou o motivo politico ndo agravara a penalidade.®®* A regra se coaduna
com o Art. 91, V, da Lei n. 6.815/80, segundo o qual a entrega ndo sera efetivada sem que o
Estado requerente assuma o compromisso de “ndo considerar nenhum motivo politico, para
agravar a pena’.

Em pelo menos um caso o STF se deparou com pedido de extradi¢do por crime que
qualificou como “politico puro”, tendo negado a extradi¢do. Foi na Extradicdo n. 700-

Alemanha,683

em que o extraditando era acusado de ter transmitido ao Iraque segredo de
Estado que poderia ser utilizado em desenvolvimento de armamento nuclear. Em situagdes
opostas, em face da auséncia de qualquer componente politico, nem sequer motivacdo ou

finalidade, o Tribunal descartou a qualificacdo de crime politico alegada pelo extraditando

Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999); posse ou utilizagdo ilicita de material
radioativo com o propdsito de causar morte ou lesdes corporais graves, consideraveis danos materiais ou a0 meio
ambiente, ou de obrigar pessoa fisica ou juridica, organizagdo internacional ou Estado a realizar ou a abster-se de
realizar uma agdo (Art. 2°, da Convengdo Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de
2005). Grande desafio é delimitar ainda circunstancias ou contextos que eventualmente excluam a classificacdo
do delito como de carater terrorista (e.g. luta por libertagdo nacional, conflitos armados etc.) (v. item 4.3 ¢
Capitulo 7, supra). Ha que se atentar, nesse sentido, para parametros do direito internacional humanitario para a
configuracdo de conflitos armados, por exemplo (cf. Capitulo 11, infra).

581 Alguns expoentes da doutrina terdo se manifestado contrarios & constitucionalidade ora do par. 1° ora do par.
3° do Art. 77, no entendimento de que a Constitui¢do ndo fez qualquer ressalva a proibigéo da extradi¢do por
crimes politicos (a esse respeito, com relacdo ao comentarios de Pontes de Miranda, José Afonso da Silva,
Hildebrando Accioly e Nascimento Silva, veja-se TIBURCIO, Carmen. Algumas questdes sobre a extradi¢ao no
direito brasileiro. In: . Temas de direito internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 229 e ss.). Tal
alegacdo ndo tem fundamento, ja que o Art. 77 da Lei n. 6.815/80 ndo tem o condao de possibilitar a extradi¢do
por crimes politicos, mas tdo somente de dar parametros para o julgador distingui-lo de crimes comuns e
viabilizar, assim, a aplica¢do do dispositivo constitucional. Como ¢ dbvio, a Constitui¢do ndo impede a
extradi¢do de crimes comuns, ademais de repudiar expressamente crimes como o terrorismo (Arts. 4°, VIII e 5°,
XLII, CF), e o ordenamento infraconstitucional estd em condi¢des de dispor sobre direito penal (Art. 22, I, CF).
O STF os tem aplicado integralmente (cf. VELLOSO, Carlos Mario da Silva. A extradi¢do e seu controle pelo
Supremo Tribunal Federal. In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira (Org.). Terrorismo e direito: os impactos do
terrorismo na comunidade internacional e no Brasil: perspectivas politico-juridicas. Rio de Janeiro: Forense,
2003, p. 136).

682 Tratado com Bolivia (Art. 3, e, par. 1); Chile (Art. 4, 3); Colombia (Art. 3, e, par. 1); Coréia do Sul (Art. 3,
3); Equador (Art. 3, e, par 1); Espanha (Art. IV, 3); Estados Unidos (Art. V, 6, a); Paraguai (Art. 10, 5); Peru
(Art. 3, 2); Republica Dominicana (Art. 3°, 3); Russia (Art. 6, 4); Venezuela (Art. 3, par. 1).

%% Rel. Min. Octavio Gallotti, j. 4 mar. 1998.
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68 Na Extradi¢do n. 399-Franca,”® o Tribunal concluiu

(tratava-se de crimes comuns puros).
pela “ocorréncia, no caso, de crime complexo, em que ha preponderancia do delito comum”,
muito embora tivesse elementos para considerar o crime como comum puro, ao se constatar
auséncia de motivagao politica.**

Em outros casos, a qualificacdo foi dificultada pela complexidade do delito. Em
alguns, o Tribunal concluiu que, 1) mesmo havendo certa motivacao ou finalidade politica,

687

prevalecia o carater de criminalidade comum do delito;”"" em outros, ii) constatou haver forte

componente politico, mas a natureza dos fatos — de carater terrorista — afastou a qualifica¢ao
dos delitos como crimes politicos mediante aplicacio da clausula de atentado;*®® e,

finalmente, iii) casos em que a Corte denegou a extradi¢do por concluir que se tratava de

684 . Extradigdo n. 347-Italia, Rel. Min. Djaci Falcdo, j. 7 dez. 1977 (o crime de corrupgio ativa era “ditada pelo
animo de lucro”); Extradi¢ao n. 446-Haiti, Rel. Min. Célio Borja, j. 17 dez. 1986 (“a pratica do crime por quem
ocupa fung¢do publica relevante e ainda que no seu exercicio ndo torna politico o delito”); Extradi¢ao n. 486-
Bélgica, Rel. Min. Octavio Gallotti, j. 7 mar. 1990 (“alegacdo inconsistente de crime politico, porque unicamente
baseado na condi¢do, de Ministro de Estado, da vitima de seqiiestro, mediante exigéncia de paga em dinheiro,
sem nenhum outro indicio daquela suposta natureza de infragdo”); Extradi¢do n. 615-Bolivia, Rel. Min. Paulo
Brossard, j. 19 out. 1994 (“em momento algum o extraditando afirma e muito menos demonstra que teria
praticado as referidas acdes delituosas, pelas quais foi condenado, com vistas a consecug@o de um fim politico e
nem mesmo qual seria a finalidade politica visada pelas referidas a¢des. Nao se pode lobrigar motivagao politica
nas referidas agdes delituosas, atribuidas ao extraditando. Nesse ponto, ao contrario, envolve-se em contradigdo
quando quer, a0 mesmo tempo, negar a autoria das a¢des delituosas e alegar, como fato impeditivo da
extradi¢do, a natureza politica dos crimes praticados”).

685 Rel. Min. Aldir Passarinho, j. 15 jun. 1983. O extraditando, nacional argentino, era acusado de seqiiestro de
diretor de empresa multinacional italiana ocorrido na Franga.

68 E, de fato, o que leva a concluir o voto dissidente do Min. Moreira Alves — acompanhado pela maioria do
Pleno, verbis: “Com efeito, o pais que pede a extradi¢@o ¢ a Franga; a vitima do seqiiestro ¢ um italiano diretor
de empresa italiana com atuag@o em territorio francés; e o extraditando — condenado como cumplice (pela nossa
legislag@o penal, co-autor) em crime se seqiiestro — ¢ de nacionalidade argentina, e a motivagédo politica que este
alega se dirige, ndo contra o Estado francés, mas contra o governo de sua patria, a Argentina”. E ainda: “nos
seqiiestros com motivagdo verdadeira politica se procura dar a maior publicidade possivel dos intentos reais do
movimento revolucionario, para chamar a atencéo sobre ele, dando-lhe corpo junto a opinido publica. Ndo ha
despistamentos parciais, para que se tenha a impressao de que se trata de crime politico, sem que manifeste
claramente o grupo que reivindica a sua autoria e se procure dar divulgacdo aos motivos reais que o animam.
Além disso, o comportamento posterior dos participes conhecidos do seqiiestro — ‘o modo de vida na Suiga, na
Espanha e na Franga desses individuos os quais freqiientavam os hotéis e as boites noturnas mais caros’ — bem
como o fato de que ‘mantinha relagdes com elementos da ladroagem internacional’, sendo que um deles,
‘Giarrantana, de nacionalidade italiana, encontra-se preso em Itdlia por associagdo de malfeitores e receptacao’
nao favorecem a caracterizacao do seqiiestro para extorsdo de dinheiro com motivag¢ao puramente politica”.
Ressaltou-se ainda que o crime de seqiiestro estaria, de todo modo, por sua gravidade, incluido na excludente do
par. 3° do Art. 77, da Lei n. 6.815/80. A esse respeito, pertine a observag¢do do Min. Néri da Silveira, no sentido
de que, ainda que se admitisse forte motivagao politica, “o seqiiestro da vitima, por mais de trinta dias, ¢ fato
que, por sua natureza e gravidade, ha de conduzir esta Corte, no exercicio de seu juizo de apreciagdo do carater
da infracdo, a retirar-lhe, de qualquer sorte, o atributo de crime politico, para que os responsaveis ou cumplices
pelo delito sejam punidos, na forma da legislagdo do Pais requerente. Nao me parece que o STF, em matéria de
terrorismo, sabotagem, anarquismo deva considerar os fatos sendo na linha de reprovagdo internacional, porque
esses delitos, em ultima analise, pela inseguranca que trazem a vida dos povos, representam verdadeiros
atentados a humanidade e desrespeito aos fundamentais direitos da pessoa humana de ser livre e viver em
seguranca, na vida social [...]”.

687 Extradicdo n. 232-Cuba; Extradi¢do n. 412-Italia.

688 Extradicdo n. 417-Argentina; Extradi¢do n. 855-Chile.
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crimes politicos (muitos apesar da gravidade das condutas, mas nunca classificadas como
“terroristas”).’*

Na Extradigdo n. 232-Cuba,®” o Tribunal entendeu que prevalecia o componente de
delito comum no crime de assassinato atribuido ao extraditando, guiando-se pela conceituagao
de crime politico proposta pela Comissao Juridica Interamericana, em trabalho apresentado a
XI Conferéncia Interamericana, de acordo com a qual “é necessario reconhecer que quando o
delito, embora tenha fim politico, ¢ crudelissimo ou bestial, constitui um caso diibio em que o
interesse afetado ndo ¢ o de uma determinada ordem politica, mas o da propria humanidade” e
que “ndo sdo politicos os crimes de barbaria e vandalismo, em geral todas as infragdes que
excedam os limites licitos do ataque e da defesa”. Enfatizou ainda que a conceituacao de
crime politico ¢ também excetuada “durante uma guerra civil”, se o delito constituir “ato de

barbaria ou vandalismo proibido pelas leis de guerra”.®' Conclusdo ndo foi outra na

Extradicdo n. 412-Italia,**

em que o extraditando era acusado de crime de seqiiestro que
alegava ter natureza politica, eis que destinado a financiar o “movimento de agdo
revolucionaria”, a que pertencia. O STF considerou, por maioria, que o crime era
preponderantemente comum, ja que, pelas circunstincias do fato, o carater politico ndo
prevalecia.®”

Em outros dois casos, o STF, com recurso ao par. 3° do Art. 77 da Lei n. 6.815/80,
deferiu a extradi¢do ao excluir a qualifica¢do de crime politico aos delitos graves imputados,

4

havendo, entre eles, crimes de terrorismo. Trata-se da Extradi¢do n. 417-Argentina69 e da

Extradicdo n. 855-Chile.®”

6% Extradigdo n. 162-Cuba; Extradigdo n. 493-Argentina; Extradigdo n. 694-Italia; Extradigdo n. 794-Paraguai;
Extradig¢@o n. 994-Italia.

6% Rel. Min. Victor Nunes, j. 9 out. 1961.

1 A extradigiio foi indeferida por risco de auséncia de devido processo legal em julgamento do réu no Estado
requerente. V. item 10.3, supra.

592 Rel. Min. Rafael Mayer, j. 30 nov. 1983.

5% 0 Min. Rezek, que iniciou a divergéncia e votou pelo deferimento do pedido, acompanhado pela maioria dos
colegas, enfatizou a qualidade da pessoa da vitima como fator relevante para a aferi¢io da natureza do crime.
Afirmou que na Extradi¢do n. 399, o seqiiestro de um executivo da Fiat gerava um “impacto politico e
publicitario” que representava “estimulo ao movimento que os seqiiestradores, no caso, representavam”, a saber,
um “movimento politico de esquerda”, que buscavam também financiar. Por outro lado, na Extradi¢do n. 412, o
seqiiestro de um industrial para o financiamento de uma organizagao neo-fascista nao teria 0 mesmo impacto.
Afirmou ainda que, na Extradi¢do n. 412, nfo seria necessario aplicar o par. 3° do Art. 77 — o qual permitiria a
classifica¢ao do delito comum “mesmo em presenca de crime de inspiragdo politica incontroversa”, ja que “a
militancia politica ndo justifica certas formas de conduta, especialmente frente a sensibilidade humana” — no
entendimento de que a aplicagdo do critério da preponderancia pelo par. 1° dispensaria, no caso, o recurso ao par.
3°. Todavia, ndo restou esclarecida a razio pela qual o Ministro deixou de aplicar o par. 3° na Extradigdo n. 399.
6% Rel. Min. Alfredo Buzaid, j. 20 jun. 1984.

5% Rel. Min. Celso de Mello, j. 26 ago. 2004.
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696

Na Extradi¢ao n. 417 (caso Firmenich), " o Tribunal deferiu a extradicdo com relagao

a crimes de atentado contra a vida, participagdo em homicidios, atos de terrorismo e contra a
seguranga do Estado (crimes considerados preponderantemente comuns), e a indeferiu no que
concernia aos delitos de porte de armas e de explosivos, lideranga de movimento
revolucionario ¢ uso de documentos falsos (classificados como preponderantemente
politicos). O Min. Oscar Corréa — acompanhado pela maioria do Pleno — consignou que

Ha limites [...] a atividade dita politica, que, obviamente, conforme a sorte
das revolugdes, se caracterizam como normais a consecucao dos objetivos,
ou se configuram como delituosas.

[...]

Se o par. 1° ainda poderia, na espécie, suscitar davidas sobre a prevaléncia
do crime comum ou do politico — dificil de tracar, no desenvolvimento da
acdo politica revolucionaria, confessada pelo extraditando, e que,
desencadeada, ndo tem como deter-se, pois sera o fracasso e a prisdo — o par.
3° pde obstaculo intransponivel a sua pretensdo. Com efeito, dos elementos
indicados nos autos, e sem contestacdo — porque admitidos pela defesa, na
maioria — ¢ inegavel sua lideranca — e ndo apenas participagdo — nas agoes
revolucionarias do grupo motonero. Ora, a este, em associagdo, € mesmo
com a expressa participacdo do extraditando, se atribuem praticas que,
indubitavelmente, se incluem entre as que autorizam esta Corte a exclui-las
dos crimes politicos suscetiveis do pedido: atentados contra Chefes de
Estado, ou quaisquer autoridades, atos de terrorismo, sabotagem, seqiiestro
de pessoas, propaganda de processos violentos de subversdo da ordem
politica ou social — todos expressa ou implicitamente admitidos e aceitos
pela propria defesa, que caracterizam o extraditando e seu grupo, na defesa
escrita € no memorial.

[...]

Nao consideramos esses fatos — na gravidade e extensdo que assumiram —
crimes politicos, que impegam a extradi¢do. E a propria defesa alude ao
‘terrorismo de Estado’ e as caracteristicas de violéncia que assumiu a luta
desencadeada.

Do voto do Min. Néri da Silveira, 1é-se:

[...] no caso concreto, as acusagdes resultam, precisamente, da atuagdo do
extraditando como lider do movimento terrorista aludido. Essas acusagoes
ndo nos incumbe examina-las no seu &mago, pois tal concerne ao mérito da
responsabilidade criminal, cabendo apura-las nos procedimentos instaurados
no juizo estrangeiro competente, resguardado o contraditorio, que, entdo, se
estabelecer nesses feitos. Penso que, ressalvadas aquelas hipoteses
mencionadas no parecer da Procuradoria-Geral da Republica tidas como
insuscetiveis de concessdo de extradicdo — em se tratando de crimes de
atentado contra a vida, de participagcdo em homicidios, de atos de terrorismo,
contra a seguranga de Estado, ndo € possivel deixar de afastar, segundo a Lei
de Estrangeiros, motivagdo politica, pois, em se cuidando de crimes

5% Imputava-se ao extraditando os crimes de associagio ilicita qualificada, a participagdo em homicidios e
atentados, a associacdo ilicita e a posse de armas de guerra e explosivos destinados a perpetragdo de crimes
contra a seguranga. A extradi¢do foi concedida em parte, excluidas as imputagdes de lideranca plena no
Movimento Peronista Montonero, posse de armas e explosivos de guerra, pratica de crimes contra a paz publica
e posse de armas e uso de documentos falsos. Com a relagdo a estes delitos, entendeu-se prevalecer o carater
politico.
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complexos, preponderante ¢ o elemento proprio do crime comum do
atentado a vida e a liberdade das vitimas.

Na Extradicao n. 855-Chile (caso Norambuena), o Tribunal nao s6 fez alusdo a
exclusdo de atos terroristas, mas também concedeu a extradicdo por crimes de natureza
terrorista. O extraditando havia sido condenado no Estado requerente a duas penas de prisao
perpétua pela pratica dos crimes de homicidio, associacdo ilicita e extorsio mediante
seqliestro, “todos eles qualificados como atos delituosos de carater terrorista”.

Apos enfatizar a impossibilidade de qualificar atos terroristas como crimes politicos, o
Ministro Relator Celso de Mello registrou, em seu voto, que, a época da pratica dos delitos, “o
General Augusto Pinochet ndo mais exercia a Chefia de Estado, a Republica do Chile ja vivia,
entdo, um momento de plena normalidade democratica”, “os partidos politicos em geral,
inclusive os de esquerda, ja se encontravam em situacdo de absoluta legalidade e o povo
chileno havia escolhido, em eleigdes livres, abertas ¢ democraticas, o seu novo Presidente da
Republica” e que, nesse sentido, os delitos, cometidos em momento de “plena vigéncia” de

29 ¢¢

“um regime inquestionavelmente democratico” “possuem a natureza de crimes comuns”. Esse
aspecto da conjuntura politica no momento do cometimento do delito — e sua relevancia para a
caracterizagdo de crime comum, politico ou de terrorismo — foi sublinhada no voto do Min.
Sepulveda Pertence, que registrou que os parametros para a caracterizagdo do terrorismo
devem respeitar as particularidades de cada caso concreto e que, nessas condi¢des, “ndo cabe
levar o repudio ao terrorismo, a ponto de conceder a extradicdo por atos de violéncia politica
[...] ocorridos em cendrio historico onde ndo restava a oposi¢do ao regime de for¢ca dominante
nenhuma alternativa a agdo violenta”.%"’

Seguiu-se debate sobre a conceituagdo de terrorismo no direito brasileiro,
manifestando o Min. Nelson Jobim a opinido de que “crime de terrorismo” — assim como
“crime politico” — ¢ impossivel definir-se, vez que ‘“constitui juizo de valor sobre
determinadas circunstancias, que dependem, inclusive, dos juizos de valores de quem o
examina e da sociedade em que se examina”.

A decisdo, que concedeu a extradicdo por unanimidade de votos, ficou assim

ementada:

EXTRADICAO - ATOS DELITUOSOS DE NATUREZA TERRORISTA -
DESCARACTERIZACAO DO TERRORISMO COMO PRATICA DE
CRIMINALIDADE POLITICA [...]. O REPUDIO AO TERRORISMO: UM
COMPROMISSO ETICO-JURIDICO ASSUMIDO PELO BRASIL, QUER
EM FACE DE SUA PROPRIA CONSTITUICAO, QUER PERANTE A
COMUNIDADE INTERNACIONAL. - Os atos delituosos de natureza

97 Citou-se, na oportunidade, o precedente do caso Falco (Extradi¢éo n. 493-Argentina) comentado abaixo.
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terrorista, considerados os pardmetros consagrados pela vigente Constitui¢ao
da Republica, ndo se subsumem a nocdo de criminalidade politica, pois a Lei
Fundamental proclamou o repudio ao terrorismo como um dos principios
essenciais que devem reger o Estado brasileiro em suas relagdes
internacionais (CF, art. 4°, VIII), além de haver qualificado o terrorismo,
para efeito de repressdo interna, como crime equiparavel aos delitos
hediondos, o que o expde, sob tal perspectiva, a tratamento juridico
impregnado de maximo rigor, tornando-o inafiangavel e insuscetivel da
cleméncia soberana do Estado e reduzindo-o, ainda, a dimensdo ordinaria
dos crimes meramente comuns (CF, art. 5°, XLIII). - A Constitui¢do da
Reptiblica, presentes tais vetores interpretativos (CF, art. 4°, VIII, e art. 5°,
XLII), n3o autoriza que se outorgue, as praticas delituosas de carater
terrorista, 0 mesmo tratamento benigno dispensado ao autor de crimes
politicos ou de opinido, impedindo, desse modo, que se venha a estabelecer,
em torno do terrorista, um inadmissivel circulo de prote¢do que o faga imune
ao poder extradicional do Estado brasileiro, notadamente se se tiver em
consideragdo a relevantissima circunstancia de que a Assembléia Nacional
Constituinte formulou um claro e inequivoco juizo de desvalor em relagdo a
quaisquer atos delituosos revestidos de indole terrorista, a estes ndo
reconhecendo a dignidade de que muitas vezes se acha impregnada a pratica
da criminalidade politica. EXTRADITABILIDADE DO TERRORISTA:
NECESSIDADE DE PRESERVACAO DO PRINCIPIO DEMOCRATICO
E ESSENCIALIDADE DA COOPERACAO INTERNACIONAL NA
REPRESSAO AO TERRORISMO. - O estatuto da criminalidade politica
ndo se revela aplicavel nem se mostra extensivel, em sua proje¢do juridico-
constitucional, aos atos delituosos que traduzam praticas terroristas, sejam
aquelas cometidas por particulares, sejam aquelas perpetradas com o apoio
oficial do proprio aparato governamental, a semelhanca do que se registrou,
no Cone Sul, com a adogdo, pelos regimes militares sul-americanos, do
modelo desprezivel do terrorismo de Estado. - O terrorismo - que traduz
expressdo de uma macrodelinqiiéncia capaz de afetar a seguranga, a
integridade e a paz dos cidaddos e das sociedades organizadas - constitui
fendmeno criminoso da mais alta gravidade, a que a comunidade
internacional ndo pode permanecer indiferente, eis que o ato terrorista atenta
contra as proprias bases em que se apoia o Estado democratico de direito,
além de representar ameaga inaceitavel as instituigdes politicas e as
liberdades publicas, o que autoriza exclui-lo da benignidade de tratamento
que a Constituicdo do Brasil (art. 5°, LII) reservou aos atos configuradores
de criminalidade politica. - A clausula de protecdo constante do art. 5°, LII
da Constitui¢do da Republica - que veda a extradicdo de estrangeiros por
crime politico ou de opinido - ndo se estende, por tal razdo, ao autor de atos
delituosos de natureza terrorista, considerado o frontal repudio que a ordem
constitucional brasileira dispensa ao terrorismo e ao terrorista. - A extradi¢@o
- enquanto meio legitimo de cooperagdo internacional na repressdo as
praticas de criminalidade comum - representa instrumento de significativa
importincia no combate eficaz ao terrorismo, que constitui "uma grave
ameaca para os valores democraticos e para a paz e a seguranca
internacionais (...)" (Convengdo Interamericana Contra o Terrorismo, Art.
11), justificando-se, por isso mesmo, para efeitos extradicionais, a sua
descaracterizagdo como delito de natureza politica. [...]

Antes da Extradicdo n. 855, o STF ja tinha enfrentado a questdo dos limites entre

crime politico e terrorismo, tendo, porém, classificado os fatos como politicos, indeferindo a
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% ¢ da Extradicdo n. 694-Italia.®”

700

extradicdo. Trata-se da Extradi¢ao n. 493-Argentina69
Posteriormente, em pelo menos um outro caso (Extradicdo n. 994-Itilia),” o Supremo
também classificaria o crime como politico, levando ao indeferimento do pedido de
extradigao.

Na Extradi¢ao n. 493 (caso Falco), o Tribunal unanimamente considerou de natureza
politica os delitos graves imputados ao extraditando (associagdo ilicita, rebelido ou sedicao,
roubo, homicidio, lesdes corporais graves), que ndo foram excepcionados pelo par. 3° do Art.
77, no entendimento de que ndo constitui terrorismo “o ataque frontal a um estabelecimento
militar, sem utilizacdo de armas de perigo comum nem criagdo de riscos para a populacao
civil”. De acordo com o Relator, “o caso concreto ¢ uma hipdtese, cada vez mais rara, de
rebelido aberta: desatinada, ¢ certo; mas terrorista, ndo”. O Ministro Pertence considerou que
o “sistema da prevaléncia ou predominancia” — consagrado no par. 1° do Art. 77 da Lei n.
6.815/80 — tende a impedir que se classifiquem como crimes politicos condutas mais graves
como homicidios e lesdes corporais graves, ainda que tenham conexao politica, mas que essa
regra ndo € absoluta, eis que excluir-se-iam “atos praticados por luta aberta, no contexto de
rebelido ou de guerra civil, ou sempre que ndo estejam repudiados pelos usos de guerra, por
sua excepcional crueldade”. Invoca, em favor da tese, a Resolugdo do Instituto de Direito
Internacional de 1890, segundo a qual crimes violentos ndo devem ser excetuados da
extradicdo apenas por causa da motivagdo politica, a menos que, se praticados no curso de
uma rebelido politica, insurrei¢do ou guerra civil, estejam escusados pelos “usos da guerra”.
Cita também a Resolugdo do mesmo Instituto, datada de 1892, que preconiza a vedagdo da
extradi¢dao por crimes politicos relativos (conexos a comuns), a menos que sejam de especial
gravidade “a luz da moral e do direito comum”, como “o homicidio, o envenenamento, as
mutilacdes e os ferimentos graves voluntdrios e premeditados, assim como as tentativas de
crimes desses géneros e os atentados as propriedades mediante incéndio, explosdo, inundagao,
e também os roubos graves, notadamente os cometidos a mao armada e com violéncia”, sendo
que essa série de restrigdes ndo atingiria, porém, os fatos praticados “no curso da insurrei¢do
ou da guerra civil, por uma das partes envolvidas e no interesse da causa; nesse contexto, sO
caberia a extradi¢do — e, apenas quando finda a guerra civil —, se constituissem atos de

barbarie odiosa ou de vandalismo, proibidos segundo as leis de guerra”.”!

6% Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 4 out. 1989.

6% Rel. Min. Sydney Sanches, j. 13 fev. 1997.

7% Rel. Min. Marco Aurélio, j. 14 dez. 2005.

"1 O Ministro Relator d4 a entender que um dos crimes aludidos — o homicidio qualificado por aleivosia de um
soldado desarmado e com os bragos para cima — ndo poderia ser considerado “politico”. Entretanto, por ter sido
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O Ministro Celso de Mello, em seu voto, afirmou:

ndo reduzo — e nem degrado — o movimento armado em questdo a situagdo
repulsiva de um atentado terrorista, inobstante a destrui¢do de vidas de
efetivos militares e policiais, bem assim de muitos outros civis. O
comportamento de quem pratica atos de terrorismo traduz-se na
irracionalidade do gesto criminoso e na ofensa indiscriminada a qualquer
pessoa. O terrorista ndo se alga a mesma condi¢do de dignidade que ostenta
o criminoso politico. A repulsa universal aos atos de terrorismo tem
constituido uma tendéncia que, hoje, marca claramente o direito
internacional.

Concluiu no sentido de que “a busca e a defesa da liberdade, de um lado, e a conquista
e a preservagdo do regime democratico, de outro, ndo podem, evidentemente, degradar a
desprezivel condi¢do de um comportamento terrorista o gesto de quem luta por uma causa
justa”. O Ministro Célio Borja ressaltou que “a rebelido armada, crime imputado ao
extraditando, ndo ¢ um direito, mas, uma conduta penalmente punivel; ¢ um delito politico” e
que “a acdo armada que visa a modificacdo do status quo politico, atingindo o Estado na sua
personalidade, na sua estrutura, na sua organizacdo, ¢ um delito politico”. Quanto a
possibilidade de o STF descaracterizar a natureza nimiamente politica do fato a luz do par. 3°
do Art. 77 do Estatuto do Estrangeiro, considerou que a desqualificagdo de delito politico ndo
seria possivel no caso em espécie “primeiro porque o homicidio que o converteria em crime
comum ¢ de autoria de outro agente, como reconhece o mesmo juiz que reclama a extradi¢ao;
e quanto as demais agdes, o seu carater instrumental ficou sobejamente demonstrado, pois
foram executados com vistas a um determinado fim que ¢, indiscutivelmente, politico”. O
Ministro Rezek sublinhou a relevancia do contexto politico no momento em que os delitos sdo
praticados, afirmando que a preponderancia da criminalidade comum deve ser aferida “em
funcao do perfil do regime ao qual se reage”.

Na Extradi¢dao n. 694 (caso Pessina), o STF indeferiu, por votagao unanime, o pedido
do Estado requerente em vista do “carater politico dos delitos, consistentes em explosdes
realizadas na via publica, para assustar adversarios politicos, nas proximidades das sedes de
suas entidades, sem danos pessoais, porque realizadas de madrugada, em local desabitado e
nao freqiientado, na ocasido, por qualquer pessoa, fatos ocorridos em 1974”. Com relacao a
acusacdo de participacdo em bando armado, de roubo de armas, veiculos e dinheiro, com

finalidade politica ou conexo com atividade de um grupo de agdo politica, tampouco haveria

praticado por outro individuo que ndo o extraditando no ambito da insurreig¢do, “constitui fato isolado e que,
precisamente por sua gratuidade, por sua desconex@o com as necessidades da empresa insurreicional proposta,
aceita pelos participes, com mais razdo, nao pode ser imputado a responsabilidade de cada um dos rebeldes
sequer a titulo de culpa ou dolo eventual, porque estranho aos limites objetivos da decisdo comum; ¢é ato
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“indicacao de fatos concretos de participagdo do extraditando de atos de terrorismo ou de
atentado contra a vida ou a incolumidade fisica das pessoas”. O Tribunal acolheu, entdo, a
alegacdo da defesa e do Ministério Publico Federal, no sentido de ser ‘“exagerada a
qualificacdo de terrorismo [...], pois em nenhum momento, ¢ narrada a pratica de delito
crudelissimo ou bestial, de atos de barbarie e desapiedado menosprezo a dignidade humana,
disseminando o terror ¢ a intimidagdo, afetando o interesse da humanidade a ponto de fazer
desaparecer a nota altruistica do delito politico”. Transpareceu decisivo no teste da
proporcionalidade, no caso Pessina, o bindmio da (baixa) gravidade objetiva dos fatos e das
circunstancias (politicamente conturbadas) em que se desenvolveram as atividades politicas
do extraditando. Com efeito, invocando em seu voto os precedentes da Extradi¢do n. 417 —na
parte em que indeferida a extradicdo — e da Extradicao n. 493, o Ministro Pertence concluiu
que “ficou claro que a participacdo em bando, ainda que armado, o roubo de armas, de
veiculos, tudo isso, quando conexo a uma atividade de um grupo de agdo politica, ainda que
clandestina, converte-se em crime politico relativo e impede a extradigao”.

Julgada apods a Extradi¢do n. 855, mas que também trouxe a baila o confronto da
qualificacdo entre crime politico e de terrorismo, foi a Extradi¢do n. 994 (caso Mancini). O
extraditando era procurado pela Justica italiana por atos de terrorismo praticados nos “anos de
chumbo”. A ementa seca — “uma vez constatado o entrelagamento de crimes de natureza
politica e comum, impde indeferir a extradicdo” — ndo d& boa conta do contetido dos debates
no plenario e contraria a letra dos pars. 1° ¢ 3° do Art. 77 da Lei n. 6.815/80. O STF
considerou, na espécie, que as condutas imputadas ao extraditando — “visando a subverter a
ordem do Estado” — constituiam crime politico. Para tanto, adotou um critério objetivo, ao
levar em consideracdo o potencial ofensivo das condutas dolosamente praticadas (piquetes,
ocupacao de prédios, importacdo de armas, sabotagens, danos materiais), no sentido de que,
nessa hipotese, o carater politico predomina sobre o crime comum. Relativamente a morte de
policial por dolo eventual de que também era acusado, o Tribunal recorreu aos precedentes do
casos Falco e Pessina (Extradicdo n. 493-Argentina e Extradicdo n. 694-Italia), considerando
que o fato estaria contaminado pela natureza politica do fato principal conexo, a saber, a
rebelifo armada.’”> Rechacou-se a pratica de ato de terrorismo — alegado pelo Estado
requerente — no entendimento de que “embora tenha sido apontada a pratica de crimes

mediante uso de arma de fogo, ou mesmo de elementos explosivos, ndo se chegou a apontar,

individual, so atribuivel ao seu autor, coincidentemente, no caso, o unico identificado, das diversas mortes
ocorridas”.
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no bojo das sentencas que instruem o pedido, a pratica de atos que pudessem acarretar,
concretamente, riscos generalizados para a populagdo”. Pareceu relevante, para a
descaracterizacdo do terrorismo, ndo ter havido “ato voltado, em si, de forma genérica, contra
a populacdo” e o fato, e.g., de a explosdo causada pelo extraditando ter atingido “apenas um
prédio em construgdo”. O Min. Sepulveda Pertence, ao lamentar o resultado do caso
Firmenich, ressaltou que para diferenciar crime comum (inclusive terrorismo) de agao politica
violenta (em que prevalece o carater politico do delito), hd que se atentar para a ambiéncia
politica em que ocorreram (ex: ditadura ou democracia). A esse respeito, o Min. Jobim
ponderou que € preciso “muita cautela” no momento de “examinar o contexto dos casos”, pois
nao se exclui a “possibilidade de se ter um movimento politico que pratique atos terroristas”.
Em dois outros casos, por fim, o Tribunal considerou prevalente o carater politico do
delito, sem que se tenha mencionado a possibilidade de classificagdo dos crimes como atos
terroristas. Foram os casos da Extradigdo n. 162-Bolivia’” e da Extradi¢do n. 794-Paraguai’**

(no tange ao “caso da praca”).””

A Extradi¢ao n. 162 demonstra a relevancia atribuida pelo
Tribunal, desde cedo, ao contexto em que o delito ¢ praticado para a sua caracterizacdo como
crime comum ou crime politico. Na espécie, surgiu a discussdo sobre se o assassinato —
imputado ao extraditando — de um militar num quartel teria sido cometido durante
“movimente revolucionario”, em meio a “sucessos ocorridos no pais em forma sangrenta”. O
fato de o militar ter sido morto “no interior de uma praca de guerra, durante uma subversao da
ordem, provocada por um movimento revoluciondrio” concorreu para que a maioria dos
Ministros tenha decidido pela natureza politica do delito, em oposi¢do a um homicidio
comum. A Extradicdo n. 794 foi indeferida por tratar-se de “extradicdo politica disfargada”,
mas o Tribunal considerou também politicos os delitos de mortes e lesdes corporais
decorrentes de “choque entre facgdes contrarias [policia e manifestantes] em praga publica”
em “conturbado momento politico vivido pelo pais”.”®

No caso Collazos (Extradi¢do n. 1.008-Colémbia),””’ a extradicdo foi negada em

708

decorréncia da concessdo de refugio ao extraditando pelo CONARE.”™ Entretanto, na

702 A respeito da acusagdo de assassinato do oficial, o Min. Nelson Jobim ressaltaria também que “o Relator
deixou absolutamente claro que o ato de morte [...] ndo ¢ atribuivel ao cidaddo, ao proprio extraditando”.

7% Rel. Min. Annibal Freire, j. 28 jun. 1950.

7% Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 17 dez. 2001.

795 Sobre aspectos do “caso da praga” e do “caso Argafia”, examinados na Extradigdo n. 794, veja-se o item 10.3,
supra.

7% Com relagdo ao caso Argafia, contudo — assassinato de agentes publicos apos emboscada, consumado por
franco-atiradores —, prevaleceram elementos de crime comum, apesar da presenga de componentes de crime
politico.

7 Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 21 mar. 2007.

%y item 10.5, infra.
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ocasido, o STF deixou registrado que incidiria, no caso, de qualquer sorte, “a proibi¢ao
constitucional da extradi¢ao por delito politico, na qual se compreende a pratica de eventuais
crimes contra a pessoa ou contra o patriménio no contexto de um fato de rebelido de
motivagado politica”.

Mesmo em decorréncia do relativo grau de subjetividade inerente a qualificagdo do
delito de motivacao politica como crime comum ou politico frente ao caso concreto, importa
estimar se o STF tera cumprido o dever de ndo considerar ato de terrorismo crime politico.”"

Nenhum dos casos analisados foi hipotese de aplicacdo de convengdo sobre
terrorismo,’ '’ 0 que ndo excluiria a necessidade de que a ponderagio caso a caso fosse feita a
luz de parametros internacionais. Nao obstante, o Tribunal praticamente ndo fez alusdo ao

711 A . . . A
1.”"" Para apurar a preponderancia do crime, considerou circunstincias

direito internaciona
como a existéncia de conflito armado e a razoabilidade da conduta, no contexto de rebelido
armada. Nos casos em que deferiu a extradi¢do, ndo andou mal. Na Extradicdo n. 417,
tratando-se ou nao de conflito armado, os fatos teriam ultrapassado o limite do razoavel. Na
Extradicdo n. 855, os delitos de homicidio, associagdo ilicita, seqiliestro, cometidos fora de
conflito armado ou de rebelido, foram considerados de natureza terrorista. Nos casos em que
indeferiu o pedido de extradi¢ao diante de crime grave de motivagao politica, o STF justificou
a decisdo argumentando seja a existéncia de situacdo analoga a guerra civil —''* e, mesmo
assim, ressalvando-se que o delito ndo extrapolava os limites que dele fariam crime de guerra
— seja a configuragdo de um contexto de rebelido.”" Nas situagdes de rebelido, identificaram-
se atos de motivagao politica dirigidos ao Governo do Estado requerente, cuja legitimidade
(ou proporcionalidade) foi considerada em face do possivel autoritarismo do regime e da

vitimiza¢do intencional da populagdo civil (o que os tornaria crimes comuns ou até de

terrorismo, se eventualmente causassem terror generalizado na populacdo). Entre esses casos,

7% Uma avaliagdo geral também com respeito a esse particular ser realizada no Capitulo 11, infra.

1% Mesmo em casos de uso de bomba ou explosivo (e.g. Extradi¢io n. 694-Italia), ndo seria aplicavel a
Convencao Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997, seja porque nao
estava em vigor seja porque os fatos imputados nio corresponderiam exatamente a descri¢do da condutas
proscritas pelo tratado (Art. 2, 1: “Comete um delito no sentido desta Convengdo qualquer pessoa que ilicita e
intencionalmente entrega, coloca, lanca ou detona um artefato explosivo ou outro artefato mortifero em, dentro
ou contra um logradouro publico, uma instalag@o estatal ou governamental, um sistema de transporte publico ou
uma instalagdo de infra-estrutura: a) com a inteng@o de causar morte ou grave lesdo corporal, ou b) com a
intencdo de causar destruicdo significativa desse lugar, instalagdo ou rede que ocasione ou possa ocasionar um
grande prejuizo econdmico”).

" Excegdo a Extradigdo n. 855-Chile, em que se fez referéncia especial & Convengio Interamericana contra o
Terrorismo. Na Extradicdo 232-Cuba e na Extradicdo 493-Argentina foi feita mengdo, respectivamente, a
parecer da Comissdo Juridica Interamericana e a Resolugdes do Instituto de Direito Internacional, falando apenas
de “crimes de barbarismo ou vandalismo”. De resto, o STF ndo cogitou da aplicagdo de convengdes
internacionais sobre terrorismo.

12 Extradigdo n. 162; Extradi¢do n. 794; Extradi¢do n. 1.008.
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0 mais polémico seria provavelmente o da Extradicdo n. 1.008, cujos crimes foram
classificados, em obiter dictum, como politicos, mas cujos aspectos factuais relevantes nao

foram aprofundados pela Corte.”"*

3.3.5 Extradicdo de refugiados

Outra limitagdo que pode se impor a extradigdo decorre do reconhecimento do estatuto
de refugiado ao extraditando.

O aperfeicoamento da protecdo dos refugiados é fruto da evolu¢do das normas de
protecao internacional dos direitos da pessoa humana a partir de meados do Século XX,

5 ..
Tem como base historica

incorporada no direito internacional dos refugiados.”’
contemporanea a Declaracao Universal de 1948, cujo Art. 14 estipula que:

1) Toda pessoa vitima de perseguicdo tem o direito de procurar e de gozar
asilo em outros paises.

2) Este direito ndo pode ser invocado em casos de perseguicdo
legitimamente motivada por crimes de direito comum ou por atos contrarios
aos objetivos e principios das Nagdes Unidas.

O objetivo da Declaragdo ¢ assegurar o direito fundamental de toda pessoa de estar
livre de qualquer forma de perseguicdo, o que revela a profunda convergéncia entre o direito
dos direitos humanos e o direito dos refugiados, na medida em que “cada solicitacdo de asilo ¢
resultado de forte padrio de violéncia a direitos universalmente garantidos”.”'® Trés anos
mais tarde, era aprovada a Convengio Relativa ao Estatuto dos Refugiados,”'” que viria a
tornar-se o principal instrumento especifico de protecdo global dos refugiados, juntamente
com o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados, de 1967.""®

De acordo com a Convengdo de 1951 e o Protocolo de 1967, refugiado ¢ qualquer
pessoa que, “temendo ser perseguida por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo

social ou opinides politicas”, encontra-se fora de seu pais de origem e que ndo pode ou, em

13 Extradicdo n. 493; Extradi¢do n. 694; Extradi¢do n. 994.

14 O STF néo se aprofundou adequadamente em questdes factuais relevantes no caso, tendo em vista que a
denegacdo da extradi¢do ocorreu por razdes processuais (concessdo prévia de refigio ao extraditando). A
respeito do caso, ver item 10.5, infra.

715 Muito embora suas origens remontem a prética realizada desde a Antigiiidade classica. Nesse sentido, veja-se
ANDRADE, Jos¢ Henrique Fischel de. Breve reconstitui¢ao historica da tradi¢do que culminou na protecdo
internacional dos refugiados. In: ARAUJO, Nadia de, ALMEIDA, Guilherme Assis de (Coord.). O direito
internacional dos refugiados: uma perspectiva brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 102 e ss.

716 PIOVESAN, Flavia. O direito de asilo € a protecao internacional dos refugiados. In: ARAUJO, Nadia de,
ALMEIDA, Guilherme Assis de (Coord.). O direito internacional dos refugiados: uma perspectiva brasileira.
Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 30.

i Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 50.215, de 28 jan. 1961.

78 Promulgado, no Brasil, pelo Decreto n. 70.946, de 7 ago. 1972.
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virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecdo desse pais.”"’ Importante contribuicdo da
Convengao foi a consagragdao da proibigdo do refoulement (proibi¢do do rechaco ou da
devolugio) como principio basico do direito internacional dos refugiados,”® que viria a
tornar-se norma costumeira de ius cogens aplicavel também ao direito internacional dos
direitos humanos.”'

No ambito regional, esforcos foram envidados no sentido de ampliar o conceito de
refugiado. Entre essas iniciativas, destacam-se a Convencdo da Organizagdo da Unidade
Africana que Rege os Aspectos Especificos dos Problemas dos Refugiados na Africa, de
1969, e a Declaragao de Cartagena sobre os Refugiados, de 1984. Esses documentos prevéem
a extensao do estatuto do refugiado a toda pessoa que se veja obrigada a abandonar seu pais
de origem porque sua vida, seguranca ou liberdade estejam ameacadas pela violéncia
generalizada, a agressdo estrangeira, os conflitos internos, a violagdo macig¢a dos direitos
humanos ou outras circunstincias que tenham perturbado gravemente a ordem publica.’*

Os instrumentos internacionais sobre refugio ndo vedam expressamente a extradicao
de refugiados. No entanto, esse impedimento pode ser inferido do principio do non-
refoulement, quando a entrega puder resultar em ameaga a vida ou a liberdade do refugiado
por motivos de raga, religido, nacionalidade, participagdo em determinado grupo social ou
opinides politicas.

Nas palavras de Kapferer:

International refugee protection and criminal law enforcement are not
mutually exclusive. International refugee law does not as such stand in the
way of criminal prosecution or the enforcement of a sentence, nor does it

19 Art. 1°, A, da Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, c/c Art. I, do Protocolo sobre o Estatuto dos
Refugiados.

720 Art. 33 — Proibigdo de expulsdo ou de rechago:

1. Nenhum dos Estados Contratantes expulsara ou rechagard, de forma alguma, um refugiado para as fronteiras
dos territorios em que sua vida ou liberdade seja ameagada em decorréncia da sua raga, religido, nacionalidade,
grupo social a que pertenga ou opinides politicas.

2. O beneficio da presente disposi¢do ndo podera, todavia, ser invocado por um refugiado que por motivos sérios
seja considerado um perigo a seguranga do pais no qual ele se encontre ou que, tendo sido condenado
definitivamente por um crime ou delito particularmente grave, constitua ameaca para a comunidade do referido
pais.

2! A respeito do carater de ius cogens do principio do non-refoulement, veja-se, por todos, TRINDADE,
Antdnio Augusto Cancado. International law for humankind: towards a new jus gentium (II). Recueil des Cours
de I’Académie de Droit International de la Haye, v. 317, 2005, pp. 160 ¢ ss.

722 A Lei n. 9.474/97 acolheu essa tendéncia, ao determinar o seguinte:

“Art. 1° Sera reconhecido como refugiado todo individuo que:

I - devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou
opinides politicas encontre-se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a protecao
de tal pais;

IT - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia habitual, ndo possa ou nao
queira regressar a ele, em fungdo das circunstancias descritas no inciso anterior;

III - devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade
para buscar refagio em outro pais”.
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generally exempt refugees and asylum-seekers from extradition. Yet in
determining whether a refugee or asylum-seeker may be lawfully extradited,
the requested State is bound to take into consideration the legal safeguards in
place for those who flee persecution rather than prosecution, and who are,
therefore, in need of international refugee protection. In particular, this
means that any decision on an extradition request concerning a refugee or
asylum-seeker must be in compliance with the principle of non-refoulement,
as guaranteed under Article 33 of the 1951 Convention and customary
international law. >

Efetivamente, extradicao e refigio ndo sao necessariamente auto-excludentes, ja que o
instituto do refigio ndo foi concebido para acobertar fugitivos da persecucdo penal legitima.
Dessa forma, se a extradicdo ndo resultar em ameaca a vida ou a liberdade do refugiado em
decorréncia de persegui¢ao no Estado requerente, o refugiado deve ser extraditado, pois ai nao
se violara o principio do non-refoulement.

Algumas legislacdes nacionais sobre o refligio, como a brasileira, impedem
expressamente a extradi¢do de refugiados. Nesse sentido, o Art. 33 da Lei brasileira sobre o
Estatuto dos Refugiados (Lei n. 9.474/97) determina que o reconhecimento da condicdo de
refugiado obstarda o seguimento de qualquer pedido de extradi¢do “baseado nos fatos que
fundamentaram a concessdo de refuigio”. O Art. 34 dispde, por sua vez, que “a solicitagao de
reflgio suspenderd, até¢ decisdo definitiva, qualquer processo de extradicdo pendente, em fase
administrativa ou judicial, baseado nos fatos que fundamentaram a concessdo de refugio”. A
condicdo de que o pedido de extradi¢do seja “baseado nos fatos que fundamentaram a
concessao de refugio” limita, ratione materiae, a regra geral de proibi¢ao de extradicdo do
refugiado (ratione personae). Com isso, a legislagdo pretende explicitar que a extradi¢do do
refugiado passa a ser vedada caso o pedido esteja fundamentado em razdes que deram origem
ao refugio, i.e., que o pedido de extradi¢dao sirva ao propdsito de perseguicdo ilegitima do
individuo pelas autoridades do Estado requerente. Isso, ¢ claro, sem prejuizo da proibicao de
refoulement — ainda que a persecucdo penal almejada pelo pedido seja legitima — quando o
Estado requerente ndo tenha condi¢cdes de proteger o extraditando de perseguicdes de
particulares em seu territorio.

Além disso, os instrumentos internacionais impedem o reconhecimento da condigdo de
refugiado aos individuos que tenham cometido crimes comuns graves. Isso significa que,
mesmo que se constate fundado temor de persegui¢ao no Estado de origem e que o individuo,
em condi¢gdes normais, faria jus ao estatuto de refugiado (ou corresponderia as chamadas

“clausulas de inclusdo™), o Estado ao qual recorre nao lhe reconhecera essa condig¢do. Trata-se

2 KAPFERER, Sibylle. The interface between extradition and asylum. Legal and Protection Policy Research
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de “clausula de exclusao”, que se justifica na medida em que a comunidade internacional

entende que o autor de determinados delitos graves ndao merece ser contemplado com a

~ . . . , . 724
protecdo internacional diferenciada do refgio.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos ja excluia a possibilidade de invocacao

99 ¢¢

do “direito de asilo” “em casos de perseguicdo legitimamente motivada por crimes de direito

comum ou por atos contrarios aos objetivos e principios das Na¢des Unidas”.”** Nessa mesma
linha, a Convengdo de 1951, em seu Art. 1°, F, estipulou a clausula de exclusdo segundo a
qual:

As disposi¢des desta Convengao ndo serdo aplicaveis as pessoas a respeito
das quais houver razdes sérias para se pensar que:

a) cometeram um crime contra a paz, um crime de guerra ou um crime
contra a humanidade, no sentido dado pelos instrumentos internacionais
elaborados para prever tais crimes;

b) cometeram um crime grave de direito comum fora do pais de refugio
antes de serem nele admitidas como refugiados;

¢) tornaram-se culpadas de atos contrarios aos fins e principios das Nagoes
Unidas.

Ja o Art. 3° da Lei n. 9.474/97 estabeleceu que:

Nao se beneficiardo da condigdo de refugiado os individuos que:

I - ja desfrutem de protecdo ou assisténcia por parte de organismo ou
instituicdo das Nagdes Unidas que ndo o Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados - ACNUR;

IT - sejam residentes no territorio nacional e tenham direitos e obrigagdes
relacionados com a condi¢ao de nacional brasileiro;

IIT - tenham cometido crime contra a paz, crime de guerra, crime contra a
humanidade, crime hediondo, participado de atos terroristas ou trafico de
drogas;

IV - sejam considerados culpados de atos contrarios aos fins e principios das
Nagoes Unidas.

A maior dificuldade ndo estd tanto em constatar que refugiados ndao podem ser
extraditados, no entendimento de que a entrega consubstancia violacdo ao non-refoulement,
mas, por vezes, em aferir, no caso concreto, se o postulante ao refiigio recai em alguma
clausula de exclusdo. Esta tarefa pode ser particularmente dificil em se tratando de pedidos de
refligio por temor de perseguicdo por opiniao politica no Estado de origem, onde o postulante

teria cometido delitos de motivacdo politica. Com relagdo a esses delitos, o refugiado ou

Series, ACNUR, Departamento de Prote¢do Internacional, PPLA/2003/05, nov. 2003, par. 212.

2 0 que nio significa, porém, que ndo esteja sujeito a protegdo de normas fundamentais gerais do direito
internacional dos direitos humanos, as quais ja pertence o principio do non-refoulement. E o que ocorre, por
exemplo, pela proibicdo da extradi¢do por risco de violagdo de direitos humanos fundamentais do extraditando.
V. item 10.3, supra. Neste caso, porém, ndo se trata de protecao a um refugiado, mas de qualquer pessoa, por
forga do direito internacional dos direitos humanos.

3 Art. 14, 2.



176

candidato a refigio pode alegar tratar-se de crimes politicos, ao passo que o Estado de origem
pode qualifica-los como crime comum grave ou até de terrorismo. Essa classificagdo trara
conseqiiéncias decisivas no campo da extradi¢do, na hipotese de sua solicitagdo pelo Estado
de origem. Com efeito, a pratica de ato de terrorismo constitui clausula de exclusdo tanto pela
Convengao de 1951 quanto, no caso do Brasil, pela Lei n. 9.474/97.

Como se pdde verificar, *® contudo, as fronteiras entre crime politico, crime comum e
crime de terrorismo podem ndo ser faceis de delimitar. Nessas condicdes, o Estado de
refugio/requerido deverd levar em conta parametros internacionais para operar a distingdo.
Em se tratando de crime politico, a persecucdo penal correspondente pode consubstanciar
perseguicio;?’ mas se for o caso de ato terrorista, a persecu¢ido do autor ¢é legitima e esta
excluida a possibilidade de concessdao do refugio, seja porque a inclusdo nas hipdteses de
concessdo do refiigio ndo chega a realizar-se’*® seja porque a exclusdo ¢ levada a efeito de
acordo com o Art. 1°, F, da Convencdo de 1951 ou com o Art. 3°, III, da Lei 9.474/97.7%
Ocorre que, normalmente, quando se considera perpetrado um ato terrorista (ou crime comum
grave) e seu autor esta sendo processado criminalmente no pais de origem, ndo ha necessidade
de recurso a clausula de exclusdo, visto que sequer a inclusdo tera sido realizada, por auséncia
do pressuposto da perseguicdo. A clausula de exclusdo so6 é aplicada quando, ademais da
persecucdo penal legitima pelo ato terrorista (ou crime comum grave), houver também
fundado temor de perseguigdo atual no Estado de origem por outro motivo.”*°

Importa registrar que o recurso a clausula de exclusdo ¢ excepcional e, na davida
quanto & presenca dos pressupostos para sua aplicacdo, ndo deve ser utilizada.”' Por outro

lado, o conceito de terrorismo eventualmente empregado no marco do direito dos refugiados

726 Item 10.4, supra.

727 Se, por exemplo, a conduta tipificada no Estado requerente ndo corresponder a pardmetros internacionais de
direitos humanos e implicar violaggo ao direito de liberdade de opinido (e.g. crime de reunido para discussdo de
temas politicos). A simples caracterizacdo de crime politico, ainda que puro, contudo, ndo basta por si so para
que se conceda o refgio; € preciso que se conclua que ha temor de perseguigdo fundada e atual por opinides
politicas.

728 Nao hé perseguicio no Estado de origem, mas tio somente persecucio penal legitima.

72 Existe fundado temor de perseguigdo atual no Estado de origem por motivos alheios ao que deu causa a
persecucdo penal legitima.

30 Portanto, ainda que seria beneficiario do refugio em condigdes normais, ndo podera receber essa protegio
internacional por ter cometido o crime comum grave.

71 A respeito de pardmetros internacionais para a aplicagdo das clausulas de exclusio, veja-se ALTO
Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados. Background note on the application of the exclusion
clauses: article 1F of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees. <http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3{5857d24>. Acesso em 17 mai. 2009.
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pode ser util, mas ndo ha de ser transposto automaticamente a outras situagdes juridicas € nem
destas se aproveitar sem critério. >

A proibicao de reconhecimento da condi¢cdo de refugiado a terroristas ¢ imperativa no
direito internacional convencional dos refugiados e conseqiiéncia também da obrigacdo
internacional costumeira de repressao ao terrorismo, no ambito do direito penal transnacional.
No mesmo sentido, a Resolugdao n. 1373 (2001), do CSNU, exortou todos os Estados a

tomar as medidas apropriadas em conformidade com as disposi¢des das
legislagdes nacionais e do direito internacional, inclusive de acordo com
padrdes internacionais de direitos humanos, antes de conceder o status de
refugiado, de modo a assegurar que o mesmo ndo seja concedido a
solicitante que tenha planejado, facilitado ou participado da execugdo de atos
terroristas; >

assegurar, em conformidade com o direito internacional, que o instituto do
refugio ndo seja indevidamente utilizado por perpetradores, organizadores ou
cumplices de atos terroristas, e que a alegacdo de motivacao politica do
crime ndo seja reconhecida como fundamento para denegar a extradi¢do de
acusados de terrorismo.”*

No que respeita ao Brasil, ja se destacou que a auséncia de tipificagdo de crime de
terrorismo na legislagdo penal interna ndo impede o desenvolvimento e o emprego de conceito
de terrorismo no campo do direito dos refugiados.”’

O reconhecimento do estatuto de refugiado e, portanto, a avaliacdo quanto a eventual
incidéncia de clausula de exclusdo, cabe, em primeira instancia, ao Comité Nacional para os

Refugiados — CONARE — o6rgdo de deliberagdao coletiva no ambito do Ministério da

6 737

Justica.””®  De suas decisdes cabe recurso ao Ministro da Justica.””’ Essas instancias
administrativas podem ser confrontadas, pois, no ambito de suas fung¢des, nos termos da Lei
sobre o Estatuto dos Refugiados, com a tarefa de consolidar critérios para a nogdo de “atos
terroristas”, com vistas a impedir o reconhecimento do estatuto de refugiado, quando for o
caso. Se houver posterior solicitacdo de extradi¢do do refugiado ou postulante do refugio,
cabe ao STF julgar a legalidade do pedido a luz da Lei n. 9.474/97 e das normas

internacionais aplicaveis.

32 Ver, nesse sentido, ALTO Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados. Background note on the
application of the exclusion clauses: article 1F of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees, p. 39.
<http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3f5857d24>. Acesso em 17 mai. 2009.

3 Par. 3, f.

4 Par. 3, g.

3 Ttem 3.2, supra.

7 Lein. 9.474/97, Arts. 11 € 12.

77 Lei n. 9.474/97, Arts. 29 e 40.
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Como mencionado, o grande desafio para o direito dos refugiados na busca de uma
no¢ao operacional de terrorismo consiste em proceder a sua distingdo da nogdo de crime
politico, particularmente quando o postulante do refligio alega perseguicdo politica no pais de
origem por meio de acdo penal. Na falta de uma distingdo legal clara entre ato terrorista e
crime politico — por ndo existir, no direito brasileiro, definicdo legal nem de um nem de outro
— 0 CONARE pode se ver na dificil tarefa de encontrar critérios que os diferenciem.

No ambito do CONARE, consolida-se o entendimento de que o fato de ser Estado de
Direito democratico ndo impede, por si s6, que o Estado de origem seja considerado agente
perseguidor e/ou ente causador do fundado temor de perseguicdo,”* o que deve, contudo, ser
analisado caso a caso.””’ No entanto, se se alega a falta de transparéncia ou incapacidade de
acao de qualquer dos trés Poderes constituintes de um Estado Democratico de Direito, essas

alegacdes devem “estar claras para os membros do Comité”.”*’

Tem-se dado peso também
para o lapso de tempo entre a data em que o crime foi pretensamente cometido € 0 momento

em que o Estado estrangeiro decide proceder a persecucdo criminal do réu. Se for

73¥ Casos paraguaios JEFAS, VMM e VACO, acusados pelo Paraguai de terrorismo contra o regime de Stroessner
(Processo n° MJ 0800.010271/2003-36). LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento dos refugiados pelo
Brasil: decisdes comentadas do CONARE. Disponivel em: <http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5780.pdf>.
Acesso em 9 jun. 2009, pp. 43-44; LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. Memdéria anotada, comentada e
Jurisprudencial do Comité Nacional para os Refugiados — CONARE. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5405.pdf>. Acesso em 9 jun. 2009, pp. 43-44. Caso recente que alcangou
grande repercussao nacional e internacional, diz respeito ao reconhecimento da condigdo de refugiado, em
segunda instancia, pelo Ministro da Justica, ao italiano Cesare Battisti, em 13 de janeiro de 2009. Battisti foi
condenado na Italia por atos passiveis de serem classificados como terroristas. O Ministro da Justiga decidiu,
contudo, pelo reconhecimento do refigio, no entendimento de que Battisti estaria sofrendo perseguigao politica
pelo Estado italiano. Sobre esse caso e suas repercussdes no campo da cooperagao juridica internacional em
matéria penal para a repressao do terrorismo, ver o item 9.3, infra.

3% No caso AAB (Ministério da Justica/CONARE: MJ 08280.00092/2003-91), envolvendo um libanés cuja
extradicdo era solicitada pelo Paraguai por crimes comuns — embora o extraditando afirmasse que estava sendo
perseguindo por pressdo dos Estados Unidos, que acreditaria tratar-se de um terrorista — o CONARE julgou que
o acusado teria direito ao contraditorio no Paraguai, por ser Estado Democratico de direito, e denegou o refugio
por auséncia de fundado temor e o STF autorizou a extradigio. LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O
reconhecimento dos refugiados pelo Brasil: decisdes comentadas do CONARE. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5780.pdf>. Acesso em 9 jun. 2009, p. 64; LEAO, Renato Zerbini Ribeiro.
Memoria anotada, comentada e jurisprudencial do Comité Nacional para os Refugiados — CONARE. Disponivel
em: <http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5405.pdf>. Acesso em 9 jun. 2009, pp. 82-83. O CONARE rechagou
também o caso do paraguaio LCOS (Processo n® MJ 08000.011833/2001-05), que dizia que estava sendo
perseguido por opinido politica. Foram aplicadas, no caso, as clausulas de exclusdo do Art. 3° da Lei n. 9.474/97.
LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. Memoria anotada, comentada e jurisprudencial do Comité Nacional para os
Refugiados — CONARE. Disponivel em: <http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5405.pdf>. Acesso em 9 jun.
2009, p. 81. No caso colombiano FACC (Processo n® MJ 08000.027884/2005-74), o CONARE reconheceu a
condigdo de refugiado a acusado de participar das FARC e, por essa razdo, o STF ndo o extraditou para a
Colombia. O Comité entendeu que a situagdo particular do postulante o contexto objetivo na Coldmbia o faziam
se enquadrar na protecio. LEAQO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento dos refugiados pelo Brasil:
decisdes comentadas do CONARE. Disponivel em: <http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5780.pdf>. Acesso em
9 jun. 2009, pp. 64-65; LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. Memoria anotada, comentada e jurisprudencial do
Comité Nacional para os Refugiados — CONARE. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5405.pdf>. Acesso em 9 jun. 2009, pp. 84-88.
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injustificadamente longo e realizado em contexto politico atipico especifico, pode ser indicio
de perseguicdo politica.”*!

Por serem essencialmente casuisticas, contudo, resulta dificil extrair das decisdes do
CONARE uma regra geral com parametros pré-estabelecidos que distingam terrorismo de
crime politico. De toda sorte, para os fins das cldusulas de exclusao do Art. 1, F, da
Convengao de 1951, o ACNUR recomenda que a aferi¢do da diferenca entre crimes graves de
direito comum (podendo-se incluir ai, para fins da Convengdo, atos de terrorismo) e crimes
politicos, seja feita mediante a ponderagdo entre os adjetivos “grave” e “ndo-politico”.
Exemplos de crimes graves seriam homicidio, estupro, incéndio premeditado e roubo a mao
armada. O crime nao-politico seria aquele que nao teria vinculo claro com os fins politicos
alegados ou quando o ato ¢ desproporcional ao objetivo politico alegado ou quando motivos

nio-politicos predominam.”*

Quando o estatuto de refugiado ¢ reconhecido pela autoridade administrativa
competente ou quando a solicitagdo de refugio ¢ formulada, a Lei n. 9.474/97 impede o
prosseguimento de pedido de extradi¢do baseado nos fatos que fundamentaram o pedido de
refigio.”” Estando o pedido de extradigdo na fase judicial, compete ao STF implementar essa
determinagdo. Tal circunstancia gerou controvérsias quanto a constitucionalidade dos Arts. 33
e 34 da Lei sobre o Estatuto dos Refugiados™* e quanto ao controle da legalidade das
decisoes do CONARE e do Ministro da Justica relativas ao reconhecimento da condi¢ao de
refugiado.

O primeiro caso envolvendo a aplicagdo do Art. 33 da Lei n. 9.747/97 pelo STF foi a

™ Antes, o Tribunal ja havia aplicado o Art. 34 da Lei,”*® mas

Extradi¢cao n. 1.008-Colombia.
a extradicdo ndo terminou obstada, ja que os 6rgdos administrativos competentes indeferiram

~ , . 4
a concessdo do refugio.’’

™0 LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento dos refugiados pelo Brasil: decisdes comentadas do
CONARE. Disponivel em: <http://www.acnur.org/biblioteca/pdf/5780.pdf>. Acesso em 9 jun. 2009, p. 63.
™ Ver caso Collazos (decisdo do CONARE, de 14 de julho de 2006, mencionada no texto do acorddo da
Extradig¢do n. 1.008) e o caso Battisti (decisfo do Ministro de Estado da Justiga, de 13 de janeiro de 2009).
2 ALTO Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados. Background note on the application of the
exclusion clauses: article 1F of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees, pp. 14-16.
<http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain?docid=3f5857d24>. Acesso em 17 mai. 2009.

" Arts. 33 e 34 da Lei n. 9.474/97.

7 Na medida em que compete ao Supremo Tribunal Federal “processar e julgar, originariamente, a extradi¢io
solicitada por Estado estrangeiro”. Art. 102, I, g, da Constitui¢do brasileira.

™ Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 21 mar. 2007.

76 Supremo Tribunal Federal, Segunda Questio de Ordem na Extradi¢io n. 785-México, Rel. Min. Néri da
Silveira, j. 13 set. 2001 (juntamente com as Extradi¢cdes n. 783 e 784, ficaram conhecidos como caso Gloria
Trevi e outros).

™7 . Supremo Tribunal Federal, Embargos de Declaracdo na Extradi¢do n. 785-México, Rel. Min. Carlos
Velloso, j. 27 mar. 2003.
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Na Extradi¢ao n. 1.008 (“caso Collazos” ou “caso Medina”), contudo, o extraditando,
acusado de crimes relacionados a participacdo em acgdo militar das Forgas Armadas
Revolucionarias da Colombia (FARC), teve a condi¢do de refugiado reconhecida pelo
CONARE. Tendo declarado, por maioria de votos, a constitucionalidade do Art. 33 da Lei n.
9.747/97, o STF nao conheceu da Extradi¢do e julgou extinto o processo. Na oportunidade, o
Tribunal fez constar da ementa do Acorddo tratar-se de caso em que, “de qualquer sorte,
incidiria a proibi¢do constitucional da extradicdo por crime politico, na qual se compreende a
pratica de eventuais crimes contra a pessoa ou contra o patrimonio no contexto de um fato de
rebelido de motivacdo politica”, invocando, em especial, o precedente da Extradi¢ao n. 493-
Argentina (caso Falco).”*® Os crimes imputados ao extraditando pelo Estado requerente eram
“homicidio agravado”, “seqiiestro extorsivo”, “terrorismo” e “rebelido”.

A tese avangada pelo Relator em Questdo de Ordem que suscitou foi a de que o
Supremo nio estaria vinculado a decisdo do CONARE sobre o refugio ¢ que a extradi¢ao so6
poderia ser denegada se o Tribunal aferisse que havia sido imputado ao extraditando “crime
politico ou de opinido ou ainda quando as circunstdncias subjacentes a acdo do Estado
requerente demonstrarem a condigdo de inaceitdvel extradi¢do politica disfarcada” (alegou
interpretagdo do Art. 33 da Lei n. 9.474/97 conforme os Arts. 5°, LII, e 102, I, g, da
Constitui¢ao, com apoio nos precedentes da Extradicao n. 232-Cuba’™ e da Extradicdo n.
524-Paraguai,” envolvendo casos de asilo politico). Os demais Ministros ndo esposaram o
mesmo entendimento e reconheceram a plena constitucionalidade do Art. 33, decidindo,
entdo, pelo ndo conhecimento da Extradi¢do e pela extingdo do processo. Todavia, em razao
do reconhecimento de obstaculo processual no prosseguimento da acdao, o Tribunal acabou
ndo se aprofundando na anélise da natureza do delito imputado ao réu ou da legitimidade da
persecucdo do Estado requerente. As poucas referéncias feitas por alguns Ministros a esse
respeito foram superficiais. O proprio Ministro Pertence, que identificou paralelo entre o caso
Collazos e o caso Falco, afirmou: “nao indagarei se ¢ crime politico ou ndo, porque, neste
caso, entendo ser a decisdo competéncia governamental”, e o Ministro Marco Aurélio, por
exemplo, ressaltou: “ndo posso examinar, porquanto relegaria o mencionado artigo 33 a
inocuidade, se se d4, ou ndo, na espécie, o envolvimento de crime politico”. O Ministro Celso
de Mello, apds recordar jurisprudéncia do Tribunal no sentido de que “a excecdo de

delinqiiéncia politica” ¢ inoponivel a “atos delituosos de natureza terrorista, como os crimes

™8 A respeito do caso Falco, veja-se o item 10.4, supra.
™ Ttem 10.3, supra.
730 Comentado infia.
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de homicidio e de seqiiestro”,””' ressalvou que no caso Collazos estava presente

“circunstancia juridicamente relevante, apta a prejudicar a propria excecao da criminalidade
politica, qual seja a atribui¢do, ao ora extraditando, por decisdo do Governo brasileiro, da
condicdo de refugiado”.

Causa espécie, no entanto, que as razdes da decisio do CONARE, transcritas nos
autos da Extradicao n. 1.008, sejam também um tanto laconicas quanto aos elementos factuais
que teriam dado origem ao fundado temor de persegui¢do. Segundo se informou, 0o CONARE
reconhecera o refugio pelos seguintes motivos:

1 — Compromisso firmado pelo solicitante de que se afastara das atividades
que envolvem o processo politico colombiano, que ndo exercera atividades
politicas no Brasil e que se dedicara a cuidar de sua familia, composta de
esposa e filha brasileiras. Esse compromisso levou a que o solicitante fosse
considerado desmobilizado de um dos agentes do conflito, permitindo a
protecdo internacional,

2 — O fato de ter ocorrido a persecucdo criminal ao solicitante somente no
ano de 2005, em periodo pré-eleitoral no pais de origem, quatorze anos apos
a ocorréncia do crime a ele imputado, indicou a0 CONARE o relevo politico
da situag@o, principalmente quando se constata que desde o ano 2000, pelo
menos, era de amplo conhecimento publico o paradeiro do solicitante em
territorio brasileiro e, ainda assim, nesse interim, ndo ter havido qualquer
solicitacdo de seu retorno ao seu pais de origem ou noticia de eventual
processo criminal;

3 — Sob carater humanitario e com base no inciso I do art. 1° da Lei n. 9.474,
de 22 de julho de 1997, e nos termos da Convengdo das Nagoes Unidas sobre
o Reftigio, de 1951, o Comité entendeu que Francisco Antonio Cadena
Collazos tinha fundado temor de perseguicdo em razao de opinides politicas
0 que impediria o seu retorno ao pais de origem, razdo pela qual reconheceu
a sua condigdo de refugiado.”

Como se verifica, ndo se fez mengdo a andlise dos delitos imputados ao solicitante e
nem a eventual aplicagdo das clausulas de exclusdo do Art. 1°, F, da Convengdo de 1951 e do
Art. 3° da Lei n. 9.474/97. Ora, sabe-se que uma das limita¢des para o reconhecimento da
concessao de reflgio ao estrangeiro €, entre outros, que ele ndo tenha praticado crime comum
grave (e.g. crime hediondo ou atos terroristas) ou atos contrarios aos fins e principios das
Nagdes Unidas. Tendo sido imputados ao individuo delitos que podem recair em cléusula de
exclusdo, importa que o 6rgao responsavel pela concessao do refigio examine se hd “razdes
2753

sérias para acreditar que, de fato, o solicitante teria cometido algum deles. Tampouco se

afigurou satisfatoério, a0 menos pelas informacdes constantes nos autos do processo de

3 Extradi¢do n. 399-Franca; Extradicdo 855-Chile.
752 Aviso n. 1.088, do Ministro da Justica, transcrito no Relatorio da Extradicdo n. 1.008.
33 Cf. Art. 1°, F, da Convengio das Nacdes Unidas sobre o Estatuto dos Refugiados, de 1951.
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extradi¢do, o exame essencial quanto a legitimidade da persecugdo penal do solicitante no
Estado de origem, com vistas a comprovacao do temor atual de perseguicao politica.

Ja o STF, por ter-se detido em questdes formais, somente langou a tese, em obiter
dictum, de que delitos cometidos no contexto de conflito armado (ou guerra civil), ainda que
graves, poderiam ser considerados crimes politicos, em decorréncia de afirmacdo do Ministro
Pertence invocando o caso Falco, no sentido de que

nao ha cogitar de terrorismo como desqualificagdo do crime politico pela
ocorréncia de mortes em operacdo militar: naquele caso argentino de uma
rebelido, um pouco aloprada, de algumas dezenas de estudantes que
atacaram um quartel; aqui, na tragica situagdo que vem atravessando a
Reptiblica colombiana, com atos de aberta guerra civil em certas partes do
seu territorio, até dominadas pelas forgas rebeldes. Entdo, ndo tenho a menor
davida de que esses crimes contra a pessoa e eventuais crimes contra a
propriedade estdo absolutamente absorvidos pela conotagdo tipica de
» : . 754

rebelido, que o contexto global do fato evidencia.

Como as questdes essenciais da natureza do crime e da legitimidade da perseguigdo
ndo foram analisadas com a profundidade necessaria pelo CONARE e pelo STF, resulta que o
caso Collazos nao contribuiu satisfatoriamente para a elucidagdo dos critérios de distingao
entre crime politico, crime comum e crime de terrorismo no Brasil, nem como exemplo de
bom cumprimento da obriga¢do internacional do Estado brasileiro de cooperacao juridica para
a repressao do terrorismo.

A polémica quanto a aplicagdo do Art. 33 da Lei n. 9.474/97 e a possibilidade de
extradicao de refugiados voltou a tona no caso Battisti (Extradi¢do n. 1.085-Italia ¢ Mandado
de Seguranca n. 27.875).”° O extraditando — alegado militante de organizacio de extrema-
esquerda a quem a Justi¢ca do Estado requerente imputava quatro homicidios qualificados —
teve pedido de refugio negado pelo CONARE. Inconformado, o nacional italiano recorreu da
decisdo ao Ministro de Estado da Justica, que reconheceu-lhe o estatuto de refugiado em 13
de janeiro de 2009.7°
Em sua decisdo, o Ministro da Justica considerou, em resumo, que i) as condutas

atribuidas ao recorrente pelo Judicidrio do Estado de origem tiveram motivacao politica; ii) o

Estado de origem sabe disso e mesmo assim persegue o recorrente com base em legislagdo da

734 Tal concepgio, contudo, ndo corresponde ao padrio de distingdo entre crimes politicos, crimes comuns e
crime de terrorismo adotado nos precedentes trazidos pelo Ministro Celso de Mello em seu voto, e tampouco
guarda relacdo exata com as razdes levadas em conta pelo CONARE para a concessdo do refugio. Este Comité,
alias, parece ter adotado o critério da persecugdo politica ou discriminatoria sem ter atentado para a qualificagdo
do delito, o que, repita-se, s6 poderia ter feito o STF no processo judicial de extradi¢do (proibigdo de extradigdo
discriminatoria independentemente da natureza do crime cometido ou clausula excludente de refugio), mas ndo o
CONARE no processo administrativo de refugio.

73 Rel. Min. Cezar Peluso, j. 18 nov. 2009.
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época dos “anos de chumbo” (1970-1980) ; 1ii) ndo € isenta e imparcial, portanto, a Justica
estrangeira e, em face da declaracdo do recorrente de que ¢ inocente e vitima de perseguigao
politica, na davida, hd que conceder-lhe o refiigio. No decorrer do texto, o Ministro assinala
também que o engajamento politico do recorrente ¢ irrefutavel, “independentemente da
avalia¢dao de que os crimes imputados ao recorrente sejam considerados de carater politico ou
ndo”,”’ e que, “embora se reporte a diversos ilicitos que teriam sido praticados pelo
Recorrente, em nenhum momento o Estado requerente noticia a condena¢do do mesmo por
crimes impeditivos do reconhecimento da condi¢do de refugiado, estabelecidos no art. 3°, inc.
II1, da Lei n°. 9.474/97, o que importa no afastamento das vedacdes estabelecidas no citado
comando legal”.”®

Em vista disso, o Estado requerente impetrou Mandado de Seguranca perante o STF,
alegando a ilegalidade da decisdo, que teria se fundado em motivos inexistentes e/ou falsos,
violado a competéncia do STF para apreciar os requisitos da extradi¢ao e violado o principio
da impessoalidade, representando mero ato de vontade da autoridade coatora.

Em 9 de setembro de 2009, dia de inicio do julgamento da Extradicdo n. 1.085 e do
Mandado de Seguranga n. 27.875, o Relator, Ministro Cezar Peluso — mantendo a
constitucionalidade do Art. 33 da Lei n. 9.474/97 — considerou ilegal e, portanto, invalido o
ato do Ministro da Justica que reconheceu ao extraditando a condi¢do de refugiado, no
entendimento de que ndo se ateve aos requisitos previstos em lei para a concessdo do refugio.
Nesse sentido, ressaltou que

o reconhecimento da condi¢do de refugiado constitui ato vinculado aos
requisitos expressos e taxativos que a lei lhe impde como condigdo
necessaria de validade, ao capitular as hipoteses em que pode o refugio ser
deferido e aquelas em que, sem lugar para formulagao discricionaria de juizo
de conveniéncia e oportunidade, ndo pode sé-lo, sem grosseiro abuso ou
caréncia de poder juridico.

Afirmou, entdo, que

¢ preciso investigar se ha receio, ndo apenas fundado, enquanto deva
encontrar suporte em fatos provados, com idoneidade para gerar temores
racionais, mas também se tal receio seria atual, no sentido de que, como
possibilidade de continuar no futuro, subsista ainda agora, como séria
ameaca a dignidade do extraditando, a eventual situagdo de risco, e, com tal
forca, que lhe impossibilite o legitimo exercicio dos seus direitos de pessoa e
de cidaddo perante o Estado requerente.

736 Processo n°. MJ 08000.011373/2008-83.
57 Par. 30.
78 Par. 42.
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O Relator rechagou o pressuposto da decisdo ministerial de que a Italia nao era Estado
Democratico de Direito durante os “anos de chumbo”, destacando ainda que hoje certamente
0 ¢ — o que significaria a auséncia de “temor fundado e atual”. Afastou também os argumentos
de que na Italia vigiam “forgas politicas eversivas que superavam a propria excegdo legal”.
Considerou, ademais, ilegal qualquer pretensido do CONARE ou do Ministro da Justica de
qualificar como comuns ou politicos os delitos imputados ao extraditando, visto tratar-se de
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal (Art. 102, 1, g, da Constitui¢do, c/c Art.
77, par. 2°, da Lei n. 8.615/80). A esse respeito, acrescentou ainda que “o receio de
perseguicdo ndo figura conseqiiéncia logica necessaria da mera admissdo de tedrica natureza
politica do crime, o que, ha de ver-se, nem de longe € o caso”.

Passando a analise da natureza dos delitos, o Ministro Peluso entendeu tratar-se, os
quatro homicidios, de crimes “marcados sobremaneira pela absoluta caréncia de motivagao
politica, intensa premeditagdo, extrema violéncia e grave intimidacdo social” cuja natureza
“ndo se afeicoa de modo algum ao modelo conceptual de delito politico que impede a
extradicdo de suditos estrangeiros, ao menos nos contornos definidos e consolidados pela
Corte nos precedentes j4 mencionados (EXT n. 493, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE,
DJ de 03.08.1990; EXT n. 694, Rel. Min. SYNDEY SNCHES, DJ de 22.08.1997; EXT n.
794, Rel. Min. MAURICIO CORREA, DJ de 24.05.2002; EXT n. 994, Rel. Min. MARCO
AURELIO, DJ de 04.08.2006)”. Ressaltou, porém, ao afastar analogia com outro precedente

do Tribunal,”’

que “a extrema violéncia ou a excepcional crueldade que envolveu os crimes
comuns atribuidos ao extraditando, por si s6s, ndo teriam for¢a para deferimento do pedido,
se, tendo por vitimas outras pessoas, houvessem sido produto de uma agao politica concebida
em ambiente de luta aberta contra regime totalitario, seja no contexto de uma comog¢do ou
rebelido politica, seja no de uma guerra civil, seja em circunstancias analogas”. Assim sendo,
concluiu que “ndo ha como emprestar carater politico as agdes homicidas cujas condenagdes
fundamentaram o pedido, pois foram praticadas em contextos diversos, a margem de
propositos legitimos de tomada do Estado”. Apds registrar que a decisdo ministerial recusou-
se ilegalmente a considerar a incidéncia de clausula de exclusdo ao refugio apesar da
existéncia de sentencas penais condenatorias por crimes comuns graves, o Relator votou pelo
deferimento da extradicdo, sob a condicdo de comutacdo da pena perpétua por privativa de

liberdade por tempo ndo superior a trinta anos, julgando prejudicados agravo regimental e o

mandado de seguranga. O Relator foi acompanhado pelos Ministros Ellen Gracie, Ricardo

79 Extradigdo n. 493-Argentina, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 4 out. 1989 (v. item 10.4, supra).
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Lewandowski, Carlos Britto ¢ Gilmar Mendes. Proferiram votos dissidentes, no entendimento
de que a decisdo recursal administrativa concessiva do refigio nao poderia ser revista pelo
Tribunal — em razao das atribui¢oes conferidas nos termos da Lei n. 9.474/97 — os Ministros
Eros Grau, Joaquim Barbosa, Carmen Lucia e Marco Aurélio.

Outro assunto da maior importancia debatido no caso concerne a obrigatoriedade ou
nao do Presidente da Republica em efetivar a entrega ap6s o deferimento do pedido de
extradi¢do pelo STF. Quatro Ministros votaram no sentido de que, havendo tratado e
controlada a legalidade da extradig¢do pelo Supremo, ndo pode o Presidente furtar-se a entrega,
sob pena de violagdo do instrumento internacional. A maioria, porém, entendeu que “a
decisdo de deferimento da extradi¢do ndo vincula o Presidente da Republica”.”®® O precedente
¢ perigoso, e ¢ preciso aguardar para verificar se o Chefe de Estado efetivamente passara a
denegar extradi¢des, ainda que tenham sido autorizadas pelo STF. Se tomar essa atitude sem
que haja clausula em tratado que o respalde,””’ o Estado brasileiro estard sujeito a
responsabilidade internacional.

Quanto ao entendimento da maioria dos Ministros, no sentido de que os fundamentos
da decisdo recursal do Ministro da Justica ndo foram suficientes para que se concluisse pelo
reconhecimento do refugio, o acérdao merece respaldo.

Em primeiro lugar, chama aten¢ao a desconsideracdo da imputagdo de crimes comuns
graves ao recorrente, com base na simples premissa de que os delitos, ainda que efetivamente
por ele praticados, teriam tido motivacdo politica, em momento de convulsdo social. Ora,
como ¢ sabido, a pratica de crimes comuns graves (entre os quais se enquadram, e.g.,
homicidios dolosos e atos terroristas) constitui clausula excludente de refiigio e, por isso, deve
ser considerada com cautela, ainda que se admita que tenham tido motivag¢do politica, em
momento de convulsdo politica ou social.”*

De fato, ¢ em segundo lugar, o simples fato de um delito ter sido praticado por
motivacao politica, além de nao lhe conferir ipso facto natureza politica, nao faz

necessariamente da persecucdo penal do réu persegui¢do por opinido politica. Dessa forma,

760 A decisdo que deferiu a extradigdo, do dia 18 nov. 2009, foi proclamada no sentido de que o Tribunal havia
assentado o “carater discricionario do ato do Presidente da Republica de execugdo da extradigdo”. A
proclamagado da decisdo foi retificada em 16 dez. 2009, em sede de Questdao de Ordem, para constar que a
decisao de deferimento da extradi¢do “ndo vincula” o Presidente da Republica”.

76! Se ndo houver tratado entre o Brasil e o Estado requerente, a decisdo do Presidente da Republica sera, de fato,
discricionaria. No entanto, se vigorar costume que obrigue extraditar ou processar o réu, a jurisdicao penal
brasileira deve ser alternativamente aplicada.

762 A inica breve referéncia as clausulas de exclusdo na decisdo do Ministro da Justi¢a foi para informar que
estaria desprezando, sem maiores explica¢des, o trabalho da Justica do Estado de origem nas quatro a¢des penais
condenatorias do recorrente. Par. 42 da Decisdo Ministerial.
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ainda que se considerasse que os delitos imputados ao acusado, pelas circunstancias em que
teriam sido cometidos, assumissem carater predominantemente politico, tal fato impediria a
extradi¢do,”® mas ndo seria suficiente para garantir, per se, o estatuto de refugiado ao réu.
Para tanto, seria necessario averiguar ainda se a persecu¢do penal pelo crime politico acarreta
fundado e atual temor de persegui¢do por opinido politica.”®* Nessas condi¢des, no 4mbito de
procedimento administrativo de reconhecimento de refugio, a identificagdo do Poder Publico
do Estado de origem como agente perseguidor depende sempre da anélise da capacidade atual
(e menos pretérita) de aquele Estado oferecer julgamento justo e imparcial ao réu.’® Um
exame objetivo com atengdo a essa conjugacdo temporal é imprescindivel para a
fundamentagao do reconhecimento da condi¢do do refugiado.

O exame dos fatos pelo Ministro Peluso na Extradi¢ao n. 1.085, por sua vez, revelou
argumentos no sentido da natureza comum dos delitos imputados, a partir do emprego de
critérios razoaveis assentados na doutrina e na jurisprudéncia, além de levantar razdes que
apontam para o carater de Estado Democratico de Direito do pais de origem tanto no
momento da alegada perpetragdao dos crimes quanto nos dias atuais.

Nao podemos concordar, contudo, entre os argumentos do Ministro Relator, com o da
vedagdo da qualificacdo da natureza do crime pelas autoridades administrativas no ambito do
processo de refiigio.”®® A nosso ver, a qualificacio ndo s6 é importante, como necessaria em
solicitagdes de refligio como a de Cesare Battisti, j& que a eventual falta de requisitos para a
inclusdo ou a aplicagdo de cldusula de exclusdo para o reconhecimento da condi¢do de
refugiado depende da classificacio dada ao delito pela autoridade administrativa
responsavel.”®” Tal prerrogativa de nenhuma forma subtrai competéncia exclusiva do STF,
mesmo porque a atribuicdo do Supremo de classificar delitos como comuns ou politicos para
fins de extradi¢dao decorre de lei infraconstitucional (Lei n. 6.815/80), e outros 6rgaos podem

receber a responsabilidade de fazé-lo para outros fins que ndo a extradi¢do (sem ferir, pois, o

763 Ttem 10.4, supra.

764 Ademais, como ja notamos (supra e no item 10.4, supra), pode haver persecugdes legitimas de crimes
politicos, desde que conduzidas em Estado Democratico de Direito e com atengdo ao devido processo legal.

765 Aproxima-se, nesse sentido, a cldusula da ndo-extradigdo discriminatéria ou politica. Cf. item 10.3, supra. Ja
a apreciagdo quanto a natureza do crime imputado ao solicitante aproxima-se, por 6bvio, aquela feita pelo STF
com respeito a clausula de ndo-extradigdo por crimes politicos (cf. item 10.4, supra).

766 Nizo parece, a propésito, que o Ministro da Justiga tenha pretendido, em sua decisdo no caso em apreco,
operar essa distingdo em termos definitivos. Afigura-se-nos, pois, que deveria, pelo contrario, ter dedicado mais
atencdo a essa questao.

767 Reitera-se aqui, por oportuno, que crimes comuns graves ou hediondos ou atos terroristas excluem a
possibilidade de reconhecimento de refiigio. Se ha crime comum nio grave ou crime politico, o refiigio pode ser
concedido, desde que haja fundado temor de perseguicdo atual.
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Art. 102, I, g, da Constituicao) por diploma normativo mais recente de mesma hierarquia (Lei
n. 9.474/97).

Conclui-se que, apesar da margem de avaliagdo que possui para a apreciacdo da
solicitacdo de refugio, a autoridade administrativa ndo deve deixar de considerar pressupostos
legais essenciais vinculantes para a concessao do beneficio, pois o ato decisério podera estar,
a esse respeito, submetido ao controle de legalidade pelo Judiciario — conforme se decidiu no
caso Battisti.”*®

Visto isso, cumpre fazer uma ressalva final sobre aspectos diferenciadores dos
institutos do refugio e do asilo politico (ou simplesmente asilo stricto sensu, em sua acepgao
regional latino-americana), assim como suas conseqiiéncias no ambito do direito
extradicional.

Ambos sdo espécies do género “asilo” — que comecgou a desmembrar-se no fim do
Século XIX para dar lugar ao desenvolvimento auténomo dos dois estatutos juridicos — % e
tém a mesma finalidade: a protecdo da pessoa humana contra persegui¢oes em seu Estado de
origem. Diferenciam-se, contudo, nos seguintes aspectos: 1) o refiigio ¢ instituto de aplica¢do
global, com alcance universal, enquanto o asilo ¢ aplicadvel somente na regido da América
Latina; ii) o refugio ¢ medida essencialmente humanitaria e o asilo ¢ medida essencialmente
politica; iii) o refigio pode ser concedido por uma variedade de causas — motivos religiosos,
raciais, de nacionalidade, de grupo social, de opinides politicas — ao passo que o asilo s6 pode
ser concedido por perseguicdo politica; iv) para o reconhecimento do refiigio, basta a
configuracdo de temor de perseguicdo, enquanto que para o asilo, ha que haver efetiva
perseguicao; v) o refiigio s6 pode ser concedido fora do territorio do Estado de origem, mas o
asilo pode ser concedido também no proprio Estado de origem, na Missdo diplomatica,

navios, aeronaves ou bases militares do pais de destino (asilo diplomatico, em oposi¢do ao

asilo territorial); vi) no refugio, existem cldusulas de cessagdo, perda e exclusdo, inexistentes

768 A questdio do controle da legalidade do ato administrativo que reconhece ou nega o estatuto de refugiado nio
¢ propriamente nova e ja foi objeto de consideracdo pelo STJ no Mandado de Seguranga n. 7.987 (Rel. Min.
Edson Vidigal, decisdo de 9 out. 2001). Na ocasido, o Ministro Relator deferiu medida liminar para suspender a
decisdao do Ministro da Justica que negava refugio ao General paraguaio Lino Oviedo, em face do julgamento
iminente de sua extradigdo. O mérito do Mandado de Seguranga néo seria julgado, porém, em vista da
desisténcia do impetrante. Posteriormente o STF indeferiu a extradi¢do sob o fundamento de proibigdo de
“extradigdo politica disfar¢ada” (Extradigdo n. 794-Paraguai. Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 17 dez. 2001). V.
item 10.3, supra.

7% Sobre a evolucdo do instituto desde o I Congresso Sul-Americano de Direito Internacional, de 1889, até a
aprovacao de instrumentos como a Convencao sobre Asilo Territorial e a Convengdo sobre Asilo Diplomatico,
de 1954, veja-se ANDRADE, José Henrique Fischel de. Breve reconstitui¢go historica da tradi¢do que culminou
na protecdo internacional dos refugiados. In: ARAUJO, Nadia de, ALMEIDA, Guilherme Assis de (Coord.). O
direito internacional dos refugiados: uma perspectiva brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 113-114.
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no asilo; vii) o reconhecimento do refugio tem efeito declaratéorio e o do asilo, efeito
constitutivo.’ "’
Diferentemente do refugio, que obedece a pressupostos objetivos de admissibilidade, o

1
7T Nesse

asilo estd sujeito a amplo grau de discricionariedade politica do Estado asilante.
sentido, tanto no caso de asilo diplomatico quanto no caso de asilo territorial, pode existir, em
principio, uma pré-disposi¢ao politica maior a recusa a extradi¢cao de asilados politicos, o que
ndo significa, contudo, que o Estado asilante esteja isento de observar os principios e regras
consagrados no direito extradicional geral. Dispositivos convencionais que fazem referéncia
expressa a extradicdo de asilados sdo o Art. XVII da Convengdo de Caracas sobre Asilo
Diplomatico, de 1954,7"

1954773

e o Art. IV da Convencdo de Caracas sobre Asilo Territorial, de

A Convengao sobre Asilo Diplomatico prevé, em seu Art. XVII, que

Efetuada a saida do asilado, o Estado asilante ndo ¢ obrigado a conceder-lhe
permanéncia no seu territdrio; mas ndo o podera mandar de volta ao seu pais
de origem, salvo por vontade expressa do asilado.

O fato de o Estado territorial comunicar a autoridade asilante a intencdo de
solicitar a extradigdo posterior do asilado ndo prejudicara a aplicagdo de
qualquer dispositivo desta Convencdo. Nesse caso, o asilado permanecera
residindo no territorio do Estado asilante, até que se receba o pedido formal
de extradicdo, segundo as normas juridicas que regem essa instituicdo no
Estado asilante. A vigilancia sobre o asilado ndo podera exceder de trinta
dias.

As despesas desse transporte ¢ as da permanéncia preventiva cabem ao
Estado do suplicante.

O Art. IV da Convengao sobre Asilo Territorial prevé que:

A extradicdo ndo se aplica quando se trate de pessoas que segundo a
classificagdo do Estado suplicado, sejam perseguidas por delitos politicos ou
delitos comuns cometidos com fins politicos, nem quando a extradi¢do for
solicitada obedecendo a motivos predominantemente politicos.

Discrepa dos impedimentos internacionais gerais a extradi¢do unicamente a parte do
Art. IV da Convencao sobre Asilo Territorial que exclui a extradicdo em se tratando de

pessoas perseguidas por “delitos comuns cometidos com fins politicos”. A nosso ver, essa

0 PIOVESAN, Flavia. O direito de asilo e a prote¢do internacional dos refugiados. In: ARAUJO, Nadia de,
ALMEIDA, Guilherme Assis de (Coord.). O direito internacional dos refugiados: uma perspectiva brasileira.
Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 57-58.

7' Art. T da Convengdo sobre Asilo Territorial, de 1954: “Todo Estado tem direito, no exercicio de sua
soberania, de admitir dentro, de seu territorio as pessoas que julgar conveniente, sem que, pelo exercicio desse
direito, nenhum outro Estado possa fazer qualquer reclamagio”; Art. I, da Convengao sobre Asilo Diplomatico,
de 1954: “Todo Estado tem o direito de conceder asilo, mas ndo se acha obrigado a concedé-lo, nem a declarar
por que o nega”.

72 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 42.629, de 13 nov. 1957.

73 Promulgada, no Brasil, pelo Decreto n. 55.929, de 14 abr. 1965.
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disposi¢do deveria ser interpretada como se referindo a crimes complexos em que predomina
o carater politico.”™

Importa ressaltar que o asilo politico ndo pode ser reconhecido a autores de atos de
terrorismo, pois restringiria a punibilidade ou coerc¢do penal, o que torna a asilo absolutamente
incompativel com a obrigagdo internacional de repressdo do terrorismo. Conseqiientemente,
nao ha hipotese valida de denegagao de extradi¢ao de procurado por crime de terrorismo em
razdo de reconhecimento de asilo politico.

O Supremo Tribunal Federal teve a ocasido de analisar pedido de extradi¢do de
Gustavo Stroessner, asilado politico no Brasil, na Extradi¢io n. 524-Paraguai.’”’” Na
oportunidade, o Tribunal manifestou o entendimento de que nao ha nenhuma particularidade
em razdo da qualidade de asilado do extraditando que afete as regras j4 normalmente
aplicéveis ao processo judicial de extradi¢cdo. Nesse sentido, concluiu:

Nao ha incompatibilidade absoluta entre o instituto do asilo politico ¢ o da
extradi¢@o passiva, na exata medida em que o Supremo Tribunal Federal ndo
estd vinculado ao juizo formulado pelo Poder Executivo na concessdo
administrativa daquele beneficio regido pelo Direito das Gentes. Disso
decorre que a condi¢do juridica de asilado politico ndo suprime, s6 por si, a
possibilidade de o Estado brasileiro conceder, presentes e satisfeitas as
condigdes constitucionais e legais que a autorizam, a extradicdo que lhe haja
sido requerida. O estrangeiro asilado no Brasil s6 ndo sera passivel de
extradi¢do quando o fato ensejador do pedido assumir a qualificagdo de
crime politico ou de opinido ou as circunstancias subjacentes a acdo do
Estado requerente demonstrarem a configura¢do de inaceitavel extradicao
politica disfarcada.

Esse entendimento j4 tinha sido prenunciado na Extradi¢do n. 232-Cuba,”’®

quando o
Tribunal ressaltou que “a concessao do asilo diplomatico ou territorial ndo impede, por si s0, a

extradi¢do, cuja procedéncia ¢ apreciada pelo Supremo Tribunal, ndo pelo Governo”.

7™ Efetivamente, ndo esta no foco da Convengéo a protecdo a pessoas que cometem crimes comuns, mas a
individuos que sejam “perseguidos por suas crengas, opinides e filiagdo politica ou por atos que possam ser
considerados delitos politicos” (Art. IT) ou “pessoas perseguidas por motivos ou delitos politicos” (Art. III).
7 Rel. Min. Celso de Mello, j. 31 out. 1990. A extradigio foi indeferida por vicios formais na instrugdo do
pedido.

776 Rel. Min. Victor Nunes, j. 9 out. 1961.
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3.4 Lacunas e Contribui¢cbes do Direito Extradicional Brasileiro no Contexto da
Repressdo Internacional do Terrorismo: Terrorismo em Tempo de Paz e em Tempo de
Conflito Armado

Como se pdde verificar,’”’

o direito brasileiro apresenta vulnerabilidade de ordem
normativa interna para o cumprimento da obrigacao aut dedere aut iudicare, na medida em
que nem sempre prevé a possibilidade de persecu¢do penal por tribunais nacionais de
acusados de atos de terrorismo, na hipdtese de o Brasil ndo os extraditar para o Estado
requerente.

Nessas condi¢des, o uso criterioso da extradi¢do torna-se ainda mais crucial para o
cumprimento da obrigacdo internacional de repressdo do terrorismo a que o Estado brasileiro
estd vinculado. O fato de o Supremo Tribunal Federal reconhecer a possibilidade de extraditar
terroristas mesmo em face da auséncia de lei interna que defina crime de terrorismo’’® ¢
muito positivo, a0 mesmo tempo em que acarreta para aquele Tribunal uma grande
responsabilidade no sentido de reconhecer, diante do caso concreto, a pratica de ato de
terrorismo e remover os possiveis impedimentos a extradicdo advindos desse fato,
construindo, assim, uma nog¢ao jurisprudencial brasileira de crime de terrorismo para fins de
extradi¢do. Tal nogdo deve se coadunar com parametros internacionais de repressao ao crime
de terrorismo.

A esse respeito, o Estado brasileiro — ai incluidos 6rgdos do Poder Legislativo,
Executivo e Judiciario — deve considerar terroristas os atos proscritos pelas Convengdes de
direito penal internacional sobre o tema e pelo direito internacional penal, no que
corresponda.’”’

Nas ocasides em que o STF lidou com o tema do terrorismo em processos de
extradigio, praticamente ndo recorreu ao direito internacional.”®® A nogdo de terrorismo foi
desenvolvida a contrario sensu, a partir da constru¢ao da nogao de crime politico, no marco
da aplicag@o dos pars. 1° € 3° do Art. 77 da Lei n. 6.815/80. Assim sendo, se o crime politico é
excegdo ao crime comum (par. 1°), pode-se dizer que o terrorismo foi considerado “excegdo

781

da excegdo” (par. 3°) um crime com forte motivagdo politica, mas que ultrapassou o

limite do toleravel em vista da desproporcionalidade entre fins desejados e meio empregado,

77 Capitulos 8 e 10, supra.

78 Cf. item 3.2 e Capitulo 9, supra.

" Capitulo 7, supra.

80y item 10.4, supra.

81y Extradicdo n. 417-Argentina; Extradi¢do n. 694-Italia.
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1.e., uma modalidade de crime comum grave de motivacdo politica. Nao se examinaram
crimes de motivacao religiosa ou étnica, por exemplo, mas politicos em sentido estrito,
normalmente atribuidos a grupos de acao politica de extrema esquerda.

Analise da jurisprudéncia do STF no campo da extradicdo permite concluir que,
segundo a pratica brasileira, crime grave pode ostentar natureza politica, desde que ndo
coloque em risco a populagao civil e seja praticado em contexto de reacao a repressao politica

782 .
Também ¢é

ou andlogo ao de guerra civil, se respeita os limites tipicos do ius in bello.
considerado politico o crime ndo grave de motivagdo e de finalidade politicas, ainda que
potencialmente pudesse provocar temor generalizado.”® Todavia, nio se considera “crime
politico” crime grave de motivagdo politica, voltado para criar terror generalizado ou dirigido
contra a populagdo civil.”** Em outras palavras, pode-se extrair da jurisprudéncia brasileira a
seguinte tendéncia, no campo de direito extradicional: sdo sempre crimes comuns aqueles que
ndo possuem motivagdo politica (nesse sentido, tampouco poderiam ser crimes de terrorismo)
ou que, mesmo que tenham motivagao politica, apresentem desproporcionalidade entre fins e
meios, tais como alvo intencionalmente visado (populagao civil), método empregado (cruel ou
atroz), ou contexto politico em que sdo praticados (auséncia de repressdo por regime
autoritario). Nesses delitos de motivagdo politica “desproporcionais” ao objetivo visado
prepondera o carater de criminalidade comum. Eles podem consubstanciar ato de terrorismo
se forem graves e capazes de provocar um estado de terror na populacao.

Assim sendo, nas extradi¢des indeferidas mesmo diante de crimes graves (homicidios
ou seqiiestros) com motivagao politica, o Supremo justificou a decisdo alegando a presenca de
contexto politico especifico, propenso a rebelides ou movimentos de luta politica armada’’ e
situagdes andlogas a conflitos armados ou guerra civil.”*® Mesmo nessas circunstincias,
contudo, ressalvou a necessidade de observarem-se limites de atuagdo proprios das “leis de
guerra”, em que tornar-se-ia relevante a qualidade da vitima (civil ou agente publico)
intencionalmente atingida no contexto do embate.”®’

Apesar do casuismo e relativa subjetividade das avaliagdes — com decisdes ndo raro

por maioria apertada — cremos ser possivel acomodar as preocupagdes que nortearam a

782 Extradigdo n. 162-Bolivia; Extradi¢do n. 493-Argentina; Extradi¢io n. 794-Paraguai.

78 Extradigdo n. 694-Italia; Extradicdo n. 994-Italia.

8 Extradigdo n. 417-Argentina; Extradi¢io n. 855-Chile.

78 Extradigdo n. 493-Argentina; Extradi¢io n. 694-Itélia; Extradigdo n. 994-Italia.

78 Extradicdo n. 162-Bolivia; Extradi¢do n. 232-Cuba; Extradicdo n. 493-Argentina; Extradi¢ao n. 1.008-
Colombia.

787 Extradicdo n. 232-Cuba; Extradicdo n. 493-Argentina.
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atuacdo do STF entre as balizas do direito penal transnacional que impdem a obrigagdo
internacional de repressao do terrorismo.

Em primeiro lugar, o pratica extradicional brasileira aponta para a relevancia da
distingdo entre “tempo de paz” e “tempo de conflito armado”, no que tange a delimitacdo do
contedo da obrigacdo de repressdo do terrorismo. Esse fato denota a preferéncia pela
exclusdo de um crime autonomo de terrorismo em tempo de conflito armado, permanecendo,
contudo, nesse contexto, limites oriundos do direito internacional humanitario. Essa questao
tem sido o foco dos debates internacionais para a conclusdo de uma Conven¢do Abrangente
sobre Terrorismo Internacional.”®® O tema estd, pois, em aberto no plano internacional e o
Brasil ndo viola o direito internacional ao operar essa distingdo. Antes, pode contribuir para a
sua evolugdo nesse sentido.”’

No contexto tdo particular e extremo de conflito armado, de violéncia generalizada,
ataques de combatentes a combatentes sdo limitados, no que tange aos métodos e meios de
combate, pelos Protocolos Adicionais as Convengdes de Genebra, de 1977.7%° Nessa situacao,
pelo proprio quadro fatico de tamanha hostilidade reciproca, torna-se realmente dificil
sustentar que atos de hostilidade mutua entre combatentes legitimos possam ser classificados
como “terroristas”. E importante ressaltar, no entanto, que ataques a “pessoas protegidas” no
curso de um conflito armado, com o objetivo de espalhar terror na populagdo civil,

791 .
Nesse sentido, pode haver, no contexto de

constituem, indubitavelmente, crimes de guerra.
conflito armado internacional ou interno, distingdo fundamental entre vitimas que participam
e as que ndo participam diretamente das hostilidades (“pessoas protegidas™).

No que se refere ao conceito de conflito armado, surge, porém, outro problema,
consistente em saber se o Judiciario brasileiro o estaria a utilizar de maneira correta, a luz de
parametros internacionais. O conceito de conflito armado no direito internacional humanitario
alargou-se para abranger ndo s6 os conflitos internacionais, mas também os conflitos

internos.””*> De acordo com o Comité Internacional da Cruz Vermelha, i) conflito armado

internacional existe quando ha o recurso a forca armada entre dois ou mais Estados e ii)

8y item 4.3, supra.

8 Cf. item 6.3 e Capitulo 7, supra.

™ Inclusive mediante a proibigio do método terrorista em tempo de conflito armado, na forma dos Arts. 51 (2) e
13 (2) dos Protocolos I e II, respectivamente: “Nem a populacdo civil enquanto tal nem as pessoas civis devem
ser objeto de ataques. Sao proibidos os atos ou ameagas de violéncia cujo objetivo principal seja espalhar o terror
entre a populacdo civil” (v. item 6.2, supra).

Py item 6.2, supra, no que se refere ao terrorismo como crime de guerra, & luz das Convengdes de Genebra e
Protocolos e da jurisprudéncia internacional, em particular, do caso Gali¢, julgado pelo Tribunal Internacional
Penal para a Antiga Tugoslavia.

72 Cf. Art. 3° das Convencdes de Genebra, de 1949, e Art. 1° do II Protocolo Adicional.
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conflito armado nao-internacional constitui confrontacdes armadas prolongadas ocorridas
entre forcas armadas governamentais e forcas de um mais grupos armados ou entre esses
grupos, contanto que a confrontacdo atinja um nivel minimo de intensidade e as partes
envolvidas no conflito demonstrem um minimo de organizagdo.””” O conceito &, pois,
relativamente amplo, e o Judicidrio brasileiro nao terd chegado a utilizd-lo de forma abusiva
nos casos em que a ele aludiu.

Em segundo lugar, a constante referéncia ao contexto de “rebelido” e as circunstancias
do cometimento do crime revela critérios de ponderagdo utilizados pelo STF para a
qualificacdo de crimes de motivagdo politica, ainda que em tempo de paz. A ponderagdo
encontra limites na gravidade do crime e sua perpetracdo direcionada intencionalmente a
pessoas nao diretamente envolvidas nos embates. Tais critérios poderiam ser uteis para
determinar a configuracdo de crime de terrorismo, especialmente no que se refere ao requisito
do método da difusdo de terror generalizado. Entretanto, cumpre recordar que critérios como
pessoa da vitima ou embates pontuais violentos entre representantes de opinides politicas
contrarias ndo devem ter relevancia decisiva na qualificagdo de um crime como terrorista para
fins de extradicdo, em razdo da obrigacdo de despolitizacdo do terrorismo. Assim sendo,
corre-se grande risco de violar a obrigagdo internacional de repressdo do terrorismo se se guia
somente por aqueles critérios de ponderacdo usualmente utilizados pela doutrina da
preponderancia, para a separacao genérica de crimes comuns de crimes politicos. Tampouco
devem pairar davidas, nos julgamentos, quanto a constitucionalidade do par. 3° do Art. 77 da
Lei n. 6.815/80, cujo teor, alids, por for¢a do direito penal transnacional, deve ser sempre
obrigatoriamente observado.

Importa, pois, que os 6rgdos competentes brasileiros, na qualificacdo de delitos de
motivacdo politica cometidos no exterior, voltem-se também para a normativa internacional
vigente que fornece parametros para a identificagdo de atos de terrorismo, os quais devem ser
sempre objeto de repressao penal em tempo de paz, por intrinsecamente desproporcionais €

desumanos (presuncao absoluta). Isso vale ndo s para o Poder Judiciario, mas também para o

73 COMITE Internacional da Cruz Vermelha. How is the term “armed conflict” defined in international
humanitarian law? Parecer consultivo, mar. 2008. Disponivel em:
<http://www.icrc.org/web/eng/siteeng0.nsf/html/armed-conflict-article-170308>. Acesso em 4 dez. 2009.
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Executivo, particularmente no momento de exame de pedidos de refugio,””* e para o

Legislativo, no momento de produzir eventuais leis internas de repressao ao terrorismo.

794 Para critica a 6rgios administrativos brasileiros na concessdo do refugio nos casos Collazos e Battisti, veja-se
o item 10.5, supra.
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4 CONCLUSAO

Ante todo o exposto, conclui-se pela existéncia, no direito internacional geral, de uma
obrigacdo erga omnes de prevencado e repressao penal de atos de terrorismo.

Tais atos incluem ndo s6 aqueles proscritos pelas Convengdes globais sobre
terrorismo’>° — de repressio obrigatéria em razdo de resolu¢des das Nacdes Unidas e de
comportamento correspondente dos Estados — mas todo e qualquer ato criminoso de violéncia
grave contra a pessoa (homicidios, lesdes corporais, seqiiestros) com motivacao politica e a
intengdo de provocar um estado de terror para compelir um Estado ou um organismo
internacional a tomar ou deixar de tomar determinado curso de agdo. Fatos com estas

6

L, . 79 . . . . . ~
caracteristicas em tempo de paz constituem crimes internacionais autonomos de

. 9 . . , . . .
terrorismo’ e, se generalizados ou sistematicos, crimes contra a humanidade. Em tempo de

7% Por em perigo a seguranca de acronave de passageiros a bordo (Art. 1° (b), da Convengio de Toquio sobre
Infracdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de Aeronaves, de 1963); apoderamento ou exercicio ilicito de
controle de aeronave em voo (Art. 1° (a), da Convengdo da Haia para a Repressio ao Apoderamento Ilicito de
Aeronaves, de 1970); ato de violéncia contra uma pessoa a bordo de uma aeronave em v0o ou contra a aeronave
(Art. 1° (1), da Convengédo de Montreal para a Repressio aos Atos Ilicitos contra a Seguranga da Aviagdo Civil,
de 1971); assassinato, seqiiestro ou outro tipo de atentado contra pessoas que gozam de prote¢do internacional
(Art. 2° (1), da Convengéo sobre a Preveng¢do e Punic¢do de Crimes contra Pessoas que Gozam de Prote¢do
Internacional, inclusive Agentes Diplomaticos, de 1973); tomada de refém para obrigar um Estado, uma
organiza¢do internacional, pessoa fisica ou juridica a uma a¢do ou omissao (Art. 1, da Convencgao Internacional
contra a Tomada de Reféns, de 1979); posse, uso, transferéncia, sem habilitacao legal, furto ou roubo de material
nuclear (Art. VII, da Convencdo de Viena sobre a Protecdo Fisica do Material Nuclear, de 1980); seqiiestro ou
exercicio de controle sobre um navio ou atos de violéncia contra pessoas a bordo (Art. 3° (1), da Convengio de
Roma para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranca da Navegagdo Maritima, de 1988); seqiiestro ou
exercicio de controle sobre uma plataforma fixa, ou atos de violéncia contra pessoas a bordo (Art. 2°, do
Protocolo de Roma para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranca de Plataformas Fixas Localizadas na
Plataforma Continental, de 1988); atos de violéncia contra pessoas em um aeroporto que preste servigo a aviagdo
civil internacional (Art. II, do Protocolo de Montreal para a Repressdo de Atos Ilicitos de Violéncia nos
Acroportos que Prestem Servigos a Aviagdo Civil Internacional, de 1988); fabricagao, entrada ou saida do
territorio de explosivos sem marcagao (Arts. II e I1I, da Convengdo de Montreal sobre a Marcacdo de Explosivos
Plasticos para Fins de Deteccdo, de 1991); entrega, depdsito, langamento, detonagéo de artefato explosivo ou
mortifero em ou contra um logradouro publico, uma instalagdo estatal ou governamental, um sistema de
transporte publico ou uma instalagéo de infra-estrutura (Art. 2° (1), da Convengao Internacional sobre a
Supressao de Atentados Terroristas com Bombas, de 1997); financiamento de ato que constitua delito proibido
por alguma entre nove convengdes globais sobre terrorismo (convengdes listadas no Anexo a Convengao
Internacional para a Supressdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999, que inclui todas as convengdes
globais, com excecdo da Convencdo de Toquio sobre Infragdes e Certos outros Atos Praticados a Bordo de
Aeronaves, de 1963, da Convencdo de Montreal sobre a Marcaciao de Explosivos Plasticos para Fins de
Detecgdo, de 1991, e — porque ainda nao existia — da Convengao Internacional para a Supressdo de Atos de
Terrorismo Nuclear, de 2005); posse ou utilizagdo ilicita de material radioativo com o proposito de causar morte
ou lesdes corporais graves, consideraveis danos materiais ou ao meio ambiente, ou de obrigar pessoa fisica ou
juridica, organizagdo internacional ou Estado a realizar ou a abster-se de realizar uma agdo (Art. 2°, da
Convengao Internacional para a Supressao de Atos de Terrorismo Nuclear, de 2005).

7% Elementos de defini¢do presentes, e.g., na Declaragio da AGNU sobre Medidas para a Eliminagio do
Terrorismo Internacional, de 1994, na Convengao Internacional para a Supressao do Financiamento do
Terrorismo, de 1999, e na Resolugdo n. 1566, do CSNU, de 2004, que fornecem pardmetros conceituais
internacionais aos Estados.

7 Contribui para a formagdo do crime internacional a opinio iuris da comunidade internacional, revelada por
resolugdes de organismos internacionais, no sentido de que o terrorismo afeta valores fundamentais
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conflito armado, podem constituir, além de crimes contra a humanidade, crimes de guerra, se
dirigidos a “pessoas protegidas”.

Em todos esses casos, a obrigagdo de repressdo penal imposta pelo direito
internacional aos Estados traduz-se na obrigagdo alternativa de processar ou de cooperar com
o Estado que processa o réu acusado de terrorismo (e, depois de condenado, de puni-lo ou de
cooperar com o Estado que tem a pretensao de puni-lo). A extradicdo, na condicdo de
principal modalidade de cooperagdo juridica em matéria penal, insere-se por exceléncia na
composicao do principio aut dedere aut iudicare, aplicavel, que €, ao crime de terrorismo.

A definigdo internacional de terrorismo encontra-se em fase de refinamento no direito
penal transnacional, dai a importancia de as jurisprudéncias internas dos Estados
identificarem e levarem em consideracdo o direito convencional aplicavel e os elementos
constitutivos dos crimes internacionais acima mencionados, para fins de aplicagdo da
obriga¢do aut dedere aut iudicare. Desse modo, auxiliardo igualmente no desenvolvimento do
conceito — cuja maior dificuldade situa-se, em realidade, no campo das suas eventuais
excegoes (e.g. atos ndo proibidos pelo direito internacional humanitario em tempo de conflito
armado, fatos praticados no ambito de lutas por libertacdo nacional, de guerras civis, de
rebelides). Para essa finalidade, contribuiriam também sobremaneira a aprovagdo de uma
Convengao Abrangente sobre Terrorismo — no marco do direito penal internacional — e o
julgamento de crimes de terrorismo por tribunais internacionais penais — no campo do direito
internacional penal.

No que se refere ao conteudo da obrigagdo aut dedere aut iudicare, identificam-se
duas deficiéncias passiveis de afetar a repressao do terrorismo, a saber, 1) a auséncia de regras
consolidadas quanto a precedéncia da cooperacdo sobre a persecu¢do (ou vice-versa); € ii) a
falta de requisitos claros de persecu¢do ou cooperacao eficientes e/ou justas. A esse respeito,
advogamos a conveniéncia de que o Estado requerido procure garantir que a persecucao
ocorra no Estado com o qual o fato tenha vinculos mais estreitos (e.g. Estado onde o crime foi
cometido ou de nacionalidade da vitima) e, nesse sentido, que dé o peso devido ao pedido de
extradicao submetido. Caso haja tratado de extradicdo vinculando os dois paises em apreco, a
obrigagdo de extraditar pode surgir autonomamente com base naquele instrumento e, nesse
caso, deixa de ser alternativa e passa a ser obrigagao Unica (ou simples).

Conclui-se que uma obrigacdo de extradicdo para a repressdo do terrorismo ndo

compartilhados pela comunidade internacional como um todo (viola de forma qualificada normas de ius cogens)
e, por isso, deve ser reprimido penalmente por todos os Estados (obrigagdo erga omnes), o que foi aceito por
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decorre de uma norma internacional nica, mas da conjuncao da obrigagdo de repressao do
terrorismo (em particular, da obrigagdo aut dedere aut iudicare) com a obrigacao de extraditar
acusados de crimes extraditaveis em geral (decorrente dos tratados de extradi¢do). Sem essa
conjunc¢do, subsiste apenas, do ponto de vista dos tratados sobre terrorismo e do direito
internacional penal, uma faculdade de extraditar como opg¢ao de cumprimento da obrigagao
internacional de repressdo do terrorismo. Em todo caso, quando presente, a obrigagdo
internacional de extraditar constitui obrigacdo positiva de resultado e, quando violada,
acarreta a responsabilidade internacional do Estado por omissao.

A obrigacdo internacional de repressdo do terrorismo influencia o direito extradicional
tanto no que se refere aos pressupostos de admissibilidade da extradicdo, quanto no que diz
respeito aos impedimentos da extradigao.

No que concerne aos pressupostos de admissibilidade da extradicdo, a obrigagdo
internacional de repressdo do terrorismo interfere no requisito da extraditabilidade. No
entendimento de que o ato terrorista configura crime internacional ou delito proscrito por
alguma das convengdes globais sobre terrorismo, o Estado requerido ndo pode denegar a
extradicdo alegando que o crime ndo ¢ extraditdvel, j4 que, nesses casos, todos os Estados
estdo obrigados a considerar os fatos como crimes graves em seus direitos penais. Tampouco
pode o Estado requerido denegar a extradigdo sob o argumento de que ndo reconhece a base
de jurisdi¢do pela qual o Estado requerente pretende processar ou punir o réu (limitacdo esta
que s6 se impde, porém, caso o terrorismo constitua crime internacional, vez que para os
crimes internacionais vigora o principio da jurisdi¢do universal). J& que ha sempre o interesse
na punicdo de terroristas, o Estado requerido também ndo estd autorizado a denegar a
extradicdo por reconhecimento de prescricdo, de imunidade de jurisdicdo penal ratione
materiae ou por concessdo de perddo, indulto, graca ou anistia ao extraditando, por
incompativeis com o principio aut dedere aut iudicare.

No campo dos impedimentos a extradicdo, a obrigacdo internacional de repressdo do
terrorismo influencia consideragdes sobre o reconhecimento de crimes politicos e do estatuto
de refugiado do réu. Com efeito, atos de terrorismo ndo podem ser classificados como crimes
politicos e seus autores ndo podem receber a prote¢do do refugio, o que impede que a
extradi¢do seja negada por esses motivos. Caso o seja por for¢a de outros impedimentos (e.g.
proibicao de extradi¢do de nacionais e risco de violacdo de direitos e garantias fundamentais

do extraditando), o Estado requerido ¢ obrigado a exercer ele mesmo a persecucao penal do

pratica correspondente dos Estados — que ndo contestaram tais resolug¢des, mas, pelo contrario, produziram-nas e
confirmaram-nas mediante macica adesdo subseqiiente as convengdes globais sobre terrorismo.
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réu (conseqiiéncia da obrigacao aut dedere aut iudicare).

Com relacdo as regras da despolitizagdo de crimes de terrorismo e¢ do ndo-
reconhecimento da condi¢do de refugiado a terroristas, o direito extradicional tem enfrentado
os casos mais dificeis. De fato, em razao do forte componente politico inerente ao terrorismo,
nem sempre resulta facil operar a distingdo entre crime de terrorismo e crime politico (ou
entre persecu¢do penal legitima por crime comum de motivacdo politica e perseguicdao
politica ilegitima).

O direito brasileiro consagra a previsdo de descaracterizagdo do terrorismo como
crime politico (Lei n. 6.815/80) e a impossibilidade de reconhecimento do estatuto de
refugiado a terroristas (Lei n. 9.474/97). Entretanto, por nao haver defini¢do legal interna de
crime politico nem de crime de terrorismo, a tarefa, para fins de aplicagdo daquelas leis, fica a
cargo das autoridades judiciais (STF) e administrativas (CONARE e Ministro da Justica).

A pratica brasileira relativa ao exame de pedidos de refiigio de acusados de terrorismo
no exterior ainda nao ¢ capaz de constituir exemplo solido de boa aplicagdo do direito
internacional nessa area, como demonstram os polémicos casos Collazos e Battisti. Nesses
casos, a justificativa para a concessdo do refugio diante da ndo aplicacdo da cldusula de
exclusdo — independentemente de avaliacdo sobre o acerto ou ndo da decisdo final — nao
pareceu adequada e satisfatoriamente fundamentada.

Quanto a qualificagdo do crime como politico, nota-se uma tendéncia na
jurisprudéncia brasileira de classificar como politico o crime de motivacdo e finalidade
politicas ndo graves — ou mesmo graves — desde que ndo coloquem em risco a populagdo civil
e praticados em contexto de rebelido (e.g. reacdo armada a repressao politica) ou de conflito
armado ou analogo (e.g. guerra civil). Crime de motivagdo e finalidade politicas pode deixar
de ser qualificado como politico — e, portanto, ser considerado crime comum ou crime de
terrorismo — se for grave e dirigido contra a populagdo civil ou desproporcional aos fins
alegadamente pretendidos. No processo de qualificagdo, o STF da grande importancia ao
contexto em que o crime foi cometido (rebelido ou luta armada) e a condicdo da vitima
(pessoa diretamente envolvida ou ndo nas hostilidades). Opta, pois, pela exclusdo do crime de
terrorismo em tempo de conflito armado, reconhecendo, contudo, nesse contexto, limites
oriundos do direito internacional humanitério. Tal entendimento € nao sé razoavel e possivel a
luz do direito internacional, mas também contribui para o desenvolvimento do direito penal
transnacional no que tange a defini¢do do terrorismo no plano internacional. Por outro lado, a
jurisprudéncia brasileira deve resistir a uma tendéncia de sobrevalorizar circunstancias como a

qualidade da vitima e o contexto de violéncia entre grupos rivais (“rebelides armadas”) se nao
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se trata de situacdo equiparavel a conflito armado. De outra forma, abrira as portas para a
violacdo da obrigacdo internacional de repressdo do terrorismo, da qual decorre a que
determina a despolitizacdo do delito. O risco decorre, em grande medida, da op¢ao da Corte
de ndo buscar uma nog¢ao prévia autdbnoma de terrorismo com fulcro em parametros objetivos
internacionais (a qual poderia ser usada como freio, com base no par. 3° do Art. 77 da Lei n.
6.815/80), mas de depender, para a qualificagdo do delito, quase exclusivamente da
ponderagdo casuista entre crime comum e crime politico (par. 1° do Art. 77 da Lei n.
6.815/80), da qual pode decorrer uma nog¢do de terrorismo impregnada de parametros

3

subjetivos como crime “sem qualquer substrato ético ou de altruismo”, de improvavel

configuragdo se direcionado a vitimas que representem regimes de orientagdo politica
divergente da de seus autores.””®

Outra potencial causa de violagdo da obrigacdo de repressdo do terrorismo pelo Brasil
estd em que nem sempre as normas de competéncia internacional prevéem a possibilidade de
persecucdo penal por tribunais nacionais de acusados de atos de terrorismo, na hipotese de o
Brasil ndo os extraditar para o Estado requerente. E obriga¢do do Estado brasileiro prever as
bases de jurisdi¢do internas necessarias para garantir a persecucdo de acusados de atos de
terrorismo. O Brasil estd obrigado, ademais, também sob pena de responsabilizacio
internacional, de tipificar e prever pena corresponde para o delito de terrorismo.

Nesse sentido, se o Brasil tem podido reprimir atos terroristas por meio da cooperagao
juridica internacional explorando bem o principio da dupla tipicidade, o mesmo pode ndo
ocorrer se for necessario ele mesmo exercer sua persecugdo penal sobre o crime ocorrido no
exterior, por falta de base legal interna para a fixacdo de competéncia e da tipificagao do
crime de terrorismo. Assim sendo, surgida uma hipotese de impossibilidade de extradicao de
acusado de terrorismo, e na falta de alguma base de jurisdigdo extraterritorial como
nacionalidade passiva ou ativa, o juiz brasileiro deve procurar conjugar o Art. 7°, 11, a, do
Cédigo Penal”® com alguma convencio internacional sobre terrorismo de que seja Parte, para
declarar-se competente. Também teria que processar o réu por crime tipificado no Brasil e que
terd servido de substrato a conduta terrorista (e.g. homicidio, lesdo corporal, seqiiestro etc.).

A tltima situagdo problematica foi abordada pela Extradicao n. 1.085 (caso Battisti),

quando o STF pronunciou-se no sentido de que a decisdo judicial de deferimento da

" E 0 que se pode extrair, por exemplo, dos autos da propria Extradigdo n. 855, e que levou o Min. Nelson
Jobim, na ocasido, a ponderar sobre a necessidade de “muita cautela” no momento de “examinar o contexto dos
casos”, pois ndo se exclui a “possibilidade de se ter um movimento politico que pratique atos terroristas”.

7% “Ficam sujeitos & lei brasileira, embora cometidos no estrangeiro [...] os crimes que, por tratado ou
convengao, o Brasil se obrigou a reprimir [...]”.
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extradi¢do nao vincula o Presidente da Republica, esclarecendo, porém, que a decisdo do
Presidente ndo ¢ discriciondria, ja que este deve se ater aos termos do tratado de extradi¢do
aplicavel. O debate foi, pois, deslocado para o ambito do direito interno, passando a girar em
torno do 6rgao competente para pronunciar-se sobre a legalidade da extradi¢cdo. Conseqiiéncia
desse entendimento ¢ a de que o Presidente da Republica pode funcionar como revisor do STF
quanto a legalidade da extradicao, apesar da letra do Art. 102, I, g, da Constituicao. Eventuais
divergéncias entre o STF e o Presidente da Republica podem alimentar debates quanto ao
cumprimento ou nao do tratado pelo Estado brasileiro e gerar inseguranga juridica.

Nao deixamos de identificar, por outro lado, apesar das deficiéncias, aspectos
positivos na pratica extradicional brasileira para a repressdao do terrorismo, conduzida em
conformidade com o direito internacional. Entre eles esta sobretudo a possibilidade de
concessao da extradi¢cdo por crime de terrorismo cometido no exterior, ainda que o delito ndo
esteja tipificado internamente.

De uma maneira geral, ¢ preciso reconhecer que a repressao penal e, nesse ambito, a
cooperagdo juridica internacional, constitui instrumento apropriado para o combate ao flagelo
do terrorismo. Por valorizar o direito (rule of law), apresenta também a vantagem de preservar
mais eficazmente a paz e a seguranca internacionais e o respeito aos direitos humanos e as
garantias fundamentais do devido processo legal.

Logo apo6s os episoddios de 11 de setembro de 2001, referéncia ao direito internacional
praticamente desapareceu dos discursos politicos e s6 depois, num segundo momento, passou-
se a atentar para o quadro de normas juridicas disponiveis aplicaveis a prevengdo e a
repressdo de atos terroristas.®” Restou o desafio de identificar todo o seu potencial,
desenvolvé-las e aperfeigod-las. O contexto politico atual, de consenso internacional quanto a
reprovabilidade de atos terroristas, hd que ser aproveitado para esse fim e, nessa tarefa, as
legislagdes internas e jurisprudéncias nacionais, do Brasil e dos outros paises, assumem papel
e relevancia de destaque, diante da auséncia de instrumento internacional abrangente sobre
terrorismo e de tribunal internacional com competéncia para o julgamento do crime autobnomo
de terrorismo. A evolugdo da repressdo penal do crime de terrorismo podera contribuir
também — assim como ja vem fazendo no ambito da consagrac¢do do principio aut dedere aut

801

iudicare — para o desenvolvimento de instrumentos de repressao de outros crimes

800 KLEIN, Pierre. Le droit international a 1’épreuve du terrorisme. Recueil des Cours de I’Académie de Droit
International de la Haye, v. 321, 2006, p. 221.

%! EREESTONE, David. International cooperation against terrorism and the development of international law
principles of jurisdiction. In: HIGGINS, Rosalyn, FLORY, Maurice (Org.). Terrorism and international law.
Londres: Routledge, 1997, p. 61.
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