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RESUMO

FRANCE, Guilherme de Jesus. As Origens da Lei Antiterrorismo: Os tortuosos
caminhos da localizacdo das normas internacionais de combate ao terrorismo no
Brasil. 315f. Dissertacdo (Mestrado em Historia, Politica e Bens Culturais) — Fundagao
Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2017.

A adocao da Lei Antiterrorismo no Brasil representou momento Unico em sua historia e
0 rastreamento de suas origens depende da compreensdo tanto do desenvolvimento das
normas internacionais de combate ao terrorismo, quanto das dindmicas prévias que
normas sobre o tema evocaram domesticamente. A luz da teoria da Securitizacio e da
literatura construtivista sobre disseminacdo de normas, pretende-se delinear o quadro
internacional dentro do qual o Brasil se encontrava e como essas normas agiram como
elemento de indispensavel para que o processo legislativo doméstico se iniciasse. Uma
discussdo mais ampla sobre a relagdo do Estado brasileiro com a sua populagéo se faz
necessaria para que se compreenda a resisténcia histérica a adocdo desse tipo de
legislacdo no pais. Especificamente, importa o temor referente & criminalizacdo dos
movimentos sociais e reivindicatorios, derivado de experiéncias historicas diversas, com
destaque para o periodo da ditadura militar. Episddios especificos em que legisladores,
bem como operadores do Direito atuaram no sentido de efetivar essa criminalizacdo e
reprimir movimentos sociais serdo apresentados, com énfase nas experiéncias recentes no
campo, relacionadas principalmente ao Movimento dos Sem-Terra, e na cidade,
referentes as manifestacdes publicas que se multiplicaram a partir de 2013. Também serdo
apresentadas as instancias prévias nas quais se discutiu a elaboracdo de legislacédo
especifica sobre terrorismo. Por si s ja constituem uma inédita narrativa acerca desse
tema no governo federal, especialmente a partir de 2006, e da relacdo entre os diversos
0rgdos interessados no tema, mas com agenda distintas. Identificam-se também muitas
das dindmicas que se repetiriam ao longo do processo legislativo que deu origem a Lei
Antiterrorismo. A partir de 2015, teve papel indispensavel a pressdo exercida pelo Grupo
de Acdo Financeira, para gque se iniciasse esse processo, o qual deve ser compreendido
como de localizagéo de normas internacionais sobre terrorismo no Brasil. Recebida essa
pressdo, desencadeou-se no Poder Executivo, com destaque para o papel do Ministério
da Justica e do Conselho de Controle das Atividades Financeiras, a elaboragdo de um
projeto de lei que atendesse aquelas recomendacdes, mas ndo constituisse ameaca aos
movimentos sociais. Nesse primeiro momento, ja se confrontaram 6rgéos com interesses
diversos, como Ministério Publico, Policia Federal, Forcas Armadas, Ministério da
Defesa, Agéncia Brasileira de Inteligéncia e Gabinete de Seguranga Institucional.
Enviado ao Congresso Nacional, o PL 2016/2015 foi alvo de profundas alteracfes
conforme parlamentares pretendiam avancar seus interesses diversos e aqueles 6rgaos se
aproveitavam dessa segunda oportunidade para validar seus interesses. Foram os focos
dos debates a defini¢do do terrorismo, a introducéo de uma excludente que protegesse 0s
movimentos sociais, a criminalizacdo de atos preparatorios e a criacdo de um mecanismo
de coordenacéo das agdes governamentais de prevencdo e combate ao terrorismo. A partir
da analise de documentos diversos, muitos dos quais inéditos, da literatura nacional e
internacional e de mais de 25 entrevistas realizadas com atores envolvidos com esse
processo legislativo, buscou-se estabelecer as origens da Lei Antiterrorismo no Brasil.

Palavras-chave: Terrorismo — Securitizagdo — Localizacdo — Processo Legislativo



ABSTRACT

FRANCE, Guilherme de Jesus. As Origens da Lei Antiterrorismo: Os tortuosos
caminhos da localizagcdo das normas internacionais de combate ao terrorismo no
Brasil. 315f. Dissertacdo (Mestrado em Histdria, Politica e Bens Culturais) — Fundacao
Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2017.

The passing of the Antiterrorism Law in Brazil represents a uniqgue moment in its history.
Tracing the origins of said legislation depends on understanding the development of
international norms on the fight against terrorism as well as previous instances in which
domestic norms on the subject played a role domestically. Using Securitization theory
and IR’s literature on norm diffusion, I intend to draw the international normative
framework in which Brazil finds itself in order to understand how these norms played an
essential part in sparking the legislative process which would result in the Antiterrorism
Law. A wider discussion on the relations between the Brazilian State and its population
IS necessary, however, so that one can understand the historical resistance to legislation
of that kind. Especially relevant is the fear related to the criminalization of social
movements, derived from various historical experiences, among which | highlight the
military dictatorship period. Specific instances in which both legislators and law
enforcement officials repressed social movements will be presented, with an emphasis on
recent experiences in rural areas (the Landless Rural Workers Movement — MST) and
also in urban areas (widespread protests starting in 2013). Previous instances in which
efforts were made to produce legislation on terrorism will be detailed as well. On its own,
it is the first narrative of its kind, relating the actions inside the federal government,
especially since 2006, on the issue. Some of the dynamics identified would also repeat
themselves in the legislative process that generated the Antiterrorism Law. In 2015, the
actions of the Financial Action Task Force (FATF), which intended to see its
Recommendations implemented, were instrumental in setting off said process, which can
thus be understood as the localization of international norms on terrorism. Once
international pressure was recognized the drawing of legislation began inside the
executive branch, where the Ministry of Justice and the Council for Financial Activities
Control prevailed in elaborating a bill that suited the FATF’s needs, but did not threaten
social movements. In that moment, however, other interests also became apparent, as
others inside the government had different agendas — the Armed Forces, the Institutional
Security Office, the Brazilian Intelligence Agency, the Federal Police and the Parquet.
Once sent to Congress, Bill 2016/2015 suffered deep changes, as congressmen intervened
and those institutions attempted, for a second time, to have their interests prevail. Debates
focused on a number of specific points such as the definition of terrorism, a provision to
safeguard social movements, the criminalization of preparatory acts and the development
of a coordination mechanism on terrorism prevention and repression. Drawing on official
documentation, some of it previously unseen, international and Brazilian academic works
and, especially, on over 25 interviews conducted with people involved in different aspects
of the legislative process, | intend to determine the origins of the Antiterrorism Law in
Brazil.

Key-Words: Terrorism — Securitization — Localization — Legislative Process
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INTRODUCAO

Em 4 de agosto de 2016, o Jornal O Estado de S&o Paulo publicou noticia com a
manchete “Justica mantém sem-terra presos com base na lei antiterrorismo”. De acordo
com a matéria, haviam sido presos, com base na Lei Antiterrorismo, quatro integrantes
do Movimento dos Sem-Terra que ocupavam a Usina Santa Helena, em Goiés.

Parecia a concretizacdo dos piores receios de organizacGes defensoras dos Direitos
Humanos, de movimentos sociais e de politicos de esquerda. A ideia de que a Lei
Antiterrorismo seria empregada para criminalizar e reprimir movimentos sociais havia
dominado os debates sobre aquela legislacdo no Congresso Nacional. Foi também a razéo
pela qual, durante anos, iniciativas para se produzir legislacdo sobre o tema esbarraram
na oposicdo de membros do ndcleo politico dos governos liderados pelo Partido dos
Trabalhadores e ndo prosperaram.

Investigagdes realizadas por entidades relacionadas aos Direitos Humanos como
a Conectas e o Instituto de Defensores dos Direitos Humanos, integrantes da Rede de
Justica Criminal e que teriam importante papel na tramitacdo da Lei Antiterrorismo,
concluiram, entretanto, que se tratava de enquadramento com base na Lei de
Organizagdes Criminosas, ndo na Lei Antiterrorismo®. Ainda assim, imp&e-se questionar
por que era tdo plausivel aquela manchete?

A resposta para essa pergunta exige uma profunda analise da realidade brasileira
e esteve no centro dos debates sobre a Lei Antiterrorismo. Que legislacdes destinadas ao
combate do terrorismo sdo empregadas para fins outros, como reprimir opositores
politicos, ndo é novidade ou exclusividade do Brasil. Que o emprego dessas legislacdes
frequentemente gera abusos e violacdes a diretos e liberdades fundamentais, tampouco.
No Brasil, entretanto, paira sobre a Lei Antiterrorismo o temor da criminalizacdo de
movimentos sociais e reivindicatorios, derivado, em larga medida, de uma profunda
desconfianca em relagdo a atuacdo de agentes estatais.

Compreender essa realidade é fundamental para que se esclareca por que somente
em 2016 o Brasil passou a ter uma lei que tratasse especifica e detalhadamente sobre

terrorismo. lluminara também diversos dos pontos mais controversos do texto legal,

! Informagdes obtidas a partir das entrevistas realizadas com Rafael Custddio (Contectas) e Lucas Sada
(Instituto Defensores dos Direitos Humanos).
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assim como grande parte da discussao que ocorreu no Congresso Nacional sobre essa
legislacéo.

O presente estudo ndo se adstringe unicamente a essa questdo, todavia. Pelo
contrario, pretende responder a questdo: Quais as origens da Lei Antiterrorismo no Brasil?
Para isso, faz-se necessario focar igualmente nos elementos que promoveram a adocao
dessa legislacdo e nos elementos contrérios a sua adogdo. Somente assim seréd possivel
decifrar ndo sé porque essa lei veio a ser proposta, aprovada no Congresso e promulgada,
mas também porque assumiu a forma e o conteddo - totalizando, a Lei n° 13.260/2016
tem 17 artigos — em vigor no ordenamento brasileiro.

De fato, compreender as origens da Lei Antiterrorismo exige que se atente para
muito do além do processo legislativo, iniciado em 2015, que a originaria. Do ponto de
vista domeéstico, € necessario compreender o processo de evolucédo da legislacdo brasileira
sobre o tema, que deu seus primeiros passos ainda na década de 50. Se antes de 2015,
discussdes sobre terrorismo haviam sido escarcas e episddicas, elas podem ser
encontradas também, em prova de se tratar de fendbmeno complexo, nos debates sobre o
combate a lavagem de dinheiro e ao crime organizado. Impossivel, portanto, permanecer
adstrito unicamente a questdo do terrorismo.

Exige também uma perspectiva mais ampla que considere a relacdo do Estado
brasileiro com a sua populacdo, especialmente no que se refere ao processo de
criminalizacdo dos movimentos sociais e reivindicatdrios. Analisar toda a experiéncia
historica se provaria impossivel neste espaco, de maneira que o principal foco, a partir do
que se discutiu durante os debates no Congresso Nacional, foram o periodo da ditadura e
esforcos de criminalizacdo a partir de 1988, tanto nas cidades, quanto no campo.
Importante notar que esses esfor¢cos se manifestam em dois espagos: no ambito
legislativo, quando da elaboracédo das leis, e no ambito policial e judiciario, quando da
efetiva aplicagéo destas leis.

O processo legislativo que ocorreu entre 2015 e 2016 n&o foi a primeira iniciativa
de se aprovar legislacdo que tratasse especifica e detalhadamente de terrorismo. De fato,
como se notara, ele foi influenciado por instancias anteriores, principalmente a partir de
2006, em que esforcos naquele sentido ndo foram bem-sucedidos. Indispensavel analisar
essas instancias, ja que oferecem importantes licdes e prenunciam dindmicas que se
repetiriam no desenrolar do processo que geraria a Lei Antiterrorismo.

Naquelas instancias ja ficara claro que os diversos atores dentro do governo

federal tinham e tém agendas bastante diversas. Ministério da Justica, Ministério da
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Defesa e Forcas Armadas, Ministério da Fazenda e Conselho de Controle de Atividades
Financeiras, Policia Federal, Gabinete de Seguranca Institucional e Agéncia Brasileira de
Inteligéncia e Ministério Pablico Federal tinham orientacGes distintas com prioridades e
preferéncias especificas. A atuacao desses 0rgaos e suas interrelacao se provaria elemento
fundamental para se compreender como diferentes interesses se manifestariam no
processo legislativo.

Além dessa dindmica interna ao poder executivo, a classica divisdo entre partidos
e parlamentares de esquerda e direita tem, também na discussao sobre terrorismo, um
papel importante para que se compreenda como 0 Congresso Nacional se portava frente
a esse tema. Conforme aquela dindmica interna frequentemente transbordava para o poder
legislativo, torna-se necessario entender ndo s6 quais eram as filiacdes intelectuais, mas
também como atuam aqueles 6rgdos do poder executivo no Congresso Nacional. A inter-
relacdo de parlamentares e mesmo de atores do governo federal com organizagdes da
sociedade civil e movimentos sociais completa esse complexo quadro doméstico.

Acontece que o principal impulso a discussdo sobre terrorismo no Brasil néo foi,
até o presente momento, nenhum episédio especifico ou demanda interna, mas sim o
avango das normas internacionais sobre o tema. Dessa forma, compreender como essas
normas surgiram, como evoluiram e quais suas principais caracteristicas torna-se passo
anterior e indispensavel. Se existem multiplas organizacdes internacionais que tratam do
terrorismo, cada uma exerce um papel especifico e é dotada de aspectos proprios, ainda
que se inter-relacionem. Destacam-se 0 Conselho de Seguranca e a Assembleia Geral da
Organizacdo das Nag6es Unidas e o Grupo de A¢édo Financeira.

Um ponto particular afeta tanto a evolugdo das normas internacionais sobre o
tema, quanto os debates domésticos sobre legislacbes antiterror: a auséncia de consenso
quanto a uma definicdo para terrorismo. Ao inves de pretender, normativamente, construir
uma definicdo, argumenta-se que essa auséncia é sintoma ndo s6 de discordancias
politicas entre os diversos atores envolvidos, como também fruto da sua forca retdrica. O
espaco de discussédo sobre a definicdo de terrorismo €, assim, um campo de disputa social
e politica, o qual deve ser compreendido, ndo arbitrado.

A compreensdo desse admitidamente amplo campo de estudo exige uma base
teorica solida. O recurso a Teoria da Securitizagao se mostra justificado a partir ndo so da
discussdo sobre a securitizacdo do terrorismo, que ocorreu a partir de 2001 e impactou de

forma definitiva a caracteristica e a forma de expansdo das normas internacionais sobre o
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tema, mas também pela sua capacidade de desconstruir argumentos apresentados como
fatos e introduzir uma narrativa alternativa ao empreendimento da Guerra contra o Terror.

A literatura sobre disseminagdo de normas internacionais também sera acionada
para que se compreenda efetivamente como funcionam, no caso em estudo, 0s
mecanismos desenvolvidos pelas organizagdes internacionais relevantes para promover
as suas normas. O conceito de localizacdo servird como quadro de referéncia para
organizar e possibilitar a andlise dos diversos elementos que contribuiram ou néo para o
processo de adocdo, pelo Brasil, das normas internacionais de combate ao terrorismo.

Apesar da referéncia teorica se localizar no campo das Relac¢Ges Internacionais,
pretendeu-se privilegiar a interdisciplinaridade, com frequentes recursos a literatura
académica de Direito e de Ciéncias Politicas.

O método escolhido para realizar a analise que se pretende realizar € o
rastreamento de processo, definido como a analise de evidéncias em processos,
sequéncias e conjunturas de eventos em um caso?, com o objetivo de desenvolver ou testar
hipo6teses sobre mecanismos causais que podem, casualmente, explicar o caso (Bennett &
Checkel, 2015, p. 7-9).

O rastreamento de processo permite que se considerem diversas causas potenciais
para um determinado fendmeno até que se determine a cadeia causal responsavel e as
condicBes necessarias para que determinado fendmeno se concretize. Dentre as
variedades de rastreamento de processo, aquela que mais se adequa a proposi¢do deste
trabalho € a explicacdo analitica, por meio da qual uma narrativa histérica pode ser
transformada em uma explicacdo causal analitica, a partir de formulacbes tedricas
explicitas (George & Bennett, 2005, p. 207-211).

Existe uma correlacao entre o topico abordado em cada capitulo e a predominancia
dos tipos de fontes que os fundamentam. Enquanto os trés primeiros capitulos séo fruto,
principalmente, do estudo de fontes secundérias, ainda que contextualizados a partir de
algumas das entrevistas realizadas, os trés tltimos sdo resultado, da producéo e da andlise
de fontes primarias.

Dentre as fontes primérias, destacam-se os documentos oficiais das organizagdes
internacionais relevantes, especialmente do Grupo de A¢édo Financeira (GAFI), e aqueles

referentes aos processos legislativos em estudo. Além daqueles amplamente disponiveis,

2 Definido como uma instancia em uma classe de eventos. Classes de eventos podem ser revolucdes,
democracias, guerras, etc. Ndo sdo dados pela historia, mas sim definidos pelos conceitos empregados
(Bennett & Checkel, 2015, p. 10).
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buscou-se também, por meio de pedidos com base na Lei de Acesso a Informacao,
adquirir outros que se mostrariam Uteis a compreensdo dos fendbmenos em estudo. Esses
pedidos, a serem detalhados no curso do texto, foram, todavia, rejeitados.

Foram realizadas entrevistas com individuos envolvidos diretamente com o0s
processos decisorios que se pretendeu estudar, entrevistas as quais foram guiadas pelas
licdes de Verena Alberti (2013). Inicialmente, esses individuos foram localizados de
acordo com a sua colocacgéo na estrutura organizacional do Estado brasileiro. A partir de
uma identificacdo prévia dos 6rgdos que tiveram maior participacdo no processo que
gerou a Lei Antiterrorismo, buscaram-se aqueles atores que estiveram envolvidos
diretamente com esse processo, cujo conhecimento poderia iluminar pontos que nédo
haviam sido previamente analisados.

No planejamento das entrevistas, surgiram dois obstaculos: (i) em se tratando de
processo politico no mais alto nivel da hierarquia dos poderes executivo e legislativo, ndo
se mostrou possivel alcancar autoridades cujo conhecimento e participacdo certamente
teriam sido relevantes para a presente pesquisa e (ii) em fungéo de terrorismo se tratar de
tema sensivel, considerado em alguns aspectos sigiloso, notou-se alguma recalcitrancia
por partes de alguns atores de se manifestar de maneira publica e aberta.

Esses obstaculos foram, na medida do possivel, superados por meio da selecao de
individuos que, apesar de ndo se encontrarem no topo da hierarquia do poder,
participaram efetivamente dos processos em estudo e se demonstraram capazes de
oferecer valiosas informacbes sobre eles. Dessa maneira, a grande maioria dos
entrevistados ocupam ou ocupavam cargos no segundo escaldo do poder executivo. Em
relagdo ao Congresso Nacional, frente a dificuldade de entrevistar senadores envolvidos
diretamente com o processo legislativo, buscaram-se assessores e consultores legislativos
gue também participaram daquele processo.

Ainda assim, reconhece-se que ndo foi possivel alcancar todos os érgdos publicos
que tiveram algum envolvimento nesse processo legislativo. Pretendeu-se suprir essas
lacunas por meio de referéncias indiretas, busca de fontes alternativas e inferéncias com
base em suas caracteristicas e atuagGes historicas. Restam, portanto, diversos pontos a
que estudos futuros podem se dedicar para complementar a narrativa que este trabalho
procurou introduzir.

No que se refere a questdo do sigilo, permitiu-se que os atores cuja preferéncia
fosse manifestar-se maneira integral ou parcialmente andnima, assim o fizessem.

Representam a grande minoria dentre as entrevistas realizadas e seus depoimentos foram
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devidamente contextualizados e contrapostos as outras entrevistas e demais fontes para
que se auferisse sua veracidade. As informagOes que séo derivadas dessas entrevistas
andnimas estardo assim indicadas, com referéncia, ao menos, ao locus ocupado por esses
atores na estrutura do poder e no processo politico em analise.

As entrevistas foram tematicas em sua natureza e parcialmente estruturadas de
acordo com roteiros especificos em funcdo da participacdo e do conhecimento de cada
um dos entrevistados. Uma minibiografia dos entrevistados encontra-se disponivel no
Apéndice. Os roteiros eram flexiveis para possibilitar que topicos e referéncias nédo
anteriormente conhecidos fossem explorados. Foram realizadas pessoalmente ou por
telefone, gravadas e posteriormente transcritas. As cartas de cesséo sobre os direitos dos
depoimentos orais produzidos encontram-se em posse do autor.

O presente trabalho esta estruturado da seguinte maneira:

O primeiro capitulo apresenta a base tedrica que permeara o presente trabalho.
Partindo da discussao sobre o campo de estudos da Seguranca Internacional, aborda-se a
Teoria da Securitizacdo, com énfase especifica na sua explicacdo para o fendmeno da
securitizacdo do terrorismo a partir do conceito de macrossecuritizacdo. lgualmente
relevante, é a literatura sobre normas internacionais, especialmente aquela que trata da
disseminacdo dessas normas. Atencdo especial serd conferida a analise do processo de
localizacéo, por meio do qual uma norma internacional é efetivamente internalizada pelos
Estados.

No segundo capitulo, pretende-se delinear o quadro normativo internacional de
combate ao terrorismo. A partir de uma analise historica, se percebe a evolucdo do papel
das organizagOes internacionais nesse campo, com destaque para a Organizacdo das
Nacdes Unidas e para o Grupo de Ac¢do Financeira. Menos conhecido e mais relevante
para este trabalho, a atuacdo deste serd detalhada, especialmente no que se refere aos
mecanismos de coerc¢do a sua disposi¢éo para promover a implementacdo das normas que
esposa. Terdo, afinal, papel essencial no desencadeamento do processo legislativo que
geraria a Lei Antiterrorismo. Por fim, uma breve discussdo sobre auséncia de consenso
sobre a definicdo de terrorismo sera apresentada com o propdsito de se permitir a sua
compreensdo dessa definicio como campo de disputa social e politica, ndo so
internacionalmente, mas também no plano domestico.

O terceiro capitulo tem como objetivo iniciar a discussdo sobre o Brasil,
apresentando um aspecto que teve a maior relevancia durante os debates sobre a Lei

Antiterrorismo: a preocupacao com a possibilidade de ela ser utilizada como instrumento
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para criminalizar movimentos sociais. Dessa forma, pretende-se apresentar as
experiéncias prévias que geraram essa preocupacao, tanto no que se refere a acdo de
legisladores, quanto no que se refere a efetiva aplicacdo da lei pelos operadores do
Direito, como autoridades policiais e judiciarias.

Ja o quarto capitulo constitui a digressao historica acerca das iniciativas anteriores
para se produzir legislacdo especifica e detalhada sobre terrorismo no Brasil. Serdo
apresentadas as iniciativas realizadas no &mbito do Poder Executivo, assim como aquelas
tiveram origem ja no Congresso Nacional. Importante discussdo sobre a presenca de
referéncias a terrorismo em legislacGes sobre lavagem de dinheiro e crime organizado
também serd realizada com o fim de estabelecer o cenério a partir do qual se daria a
atuacdo do Grupo de Acdo Financeira em relacéo ao Brasil.

O quinto capitulo se inicia justamente abordando a relagéo entre o Brasil e 0 Grupo
de Acdo Financeira. Inicialmente, serdo apresentadas as avaliaces realizadas sobre o
ordenamento nacional e, em seguida, 0S mecanismos por meio dos quais este organismo
internacional exerceu pressdo sobre autoridades governamentais brasileiras para que
fosse adotada nova legislacdo sobre terrorismo. Buscar-se-a apresentar como se
desencadeou o processo de localizacdo dessas normas internacionais sobre terrorismo.
Pretende-se rastrear o processo decisorio de forma a compreender e contextualizar as
motivacdes que levaram a Presidente Dilma Rousseff a submeter o Projeto de Lei n°
2016/2015 ao Congresso Nacional. A elaboracao desse projeto e o papel desempenhado
pelo Ministério da Justica e pelo Conselho de Controle de Atividades Financeiras serdo
também detalhados.

O sexto capitulo se refere ao processo legislativo no ambito do Congresso
Nacional. Inicialmente, serdo apresentados os diversos atores que tiveram papel de
destague nesse processo e suas preferéncias: de um lado movimentos sociais e
organizacOes de defesa dos Direitos Humanos, compondo aquilo que se apelidara de
‘oposigdo nega