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“War” is as much a metaphor as an actual threat against terrorism, in
that any action that can be taken against terrorism can be claimed as
part of the war effort. No global action against terrorism has been
proposed other than that of suppressing terrorist finances, this action
is war too (SERRANO, 2004).



RESUMO

O estudo de como grupos e redes terroristas financiam suas atividades ¢ crucial tanto para uma
compreensdo geral de sua operacdo quanto para atividades contraterroristas. Combater o
terrorismo tornou-se uma questao nao tanto do uso do poder militar, mas principalmente de uma
abordagem sistémica que visa, entre outros, acabar com os fluxos financeiros para terroristas e
impor sangdes a grupos e individuos por meio de sua inclusdo em listas negras e do
congelamento de ativos. O presente trabalho se debrucga justamente sobre essa logica, o nexo
entre o poder financeiro e a seguranga internacional. A partir de uma perspectiva critica, propoe-
se investigar os multiplos processos e instrumentos politicos e que envolvem a regulacao do
combate ao financiamento do terrorismo em ambito internacional. Os objetivos do trabalho sdao
avaliar como se deu a construcdo da ameaga representada pelo terrorismo; identificar os
principais atores € mecanismos institucionais internacionais que promoveram a qualificagdo do
terrorismo como um crime financeiro; examinar como se da a articulagao da internalizagao de
normas internacionais no ambito nacional; e analisar que tipo de dindmica sistémica opera no
combate ao financiamento do terrorismo. Dessa forma, ¢ possivel observar a constituicao de
uma institucionalidade global em torno do combate ao financiamento do terrorismo. Sugere-se
a existéncia de uma rede regulatéria global, evidenciada por meio de um regime internacional
de combate ao financiamento do terrorismo, mas que também inclui a preven¢ao a lavagem de
dinheiro em suas regras, normas e principios articulados. Trata-se de um arranjo singular,
sofisticado e relativamente homogéneo, que responde a capacidades materiais, interesses e
ideias do governo dos EUA e seus aliados, especialmente europeus, facilitado pelo sistema
financeiro internacional, que perpassa uma ampla variedade de estruturas e atores, mas cuja

peca central ¢ o Grupo de A¢do Financeira Internacional (GAFTI).

Palavras-chave: Contraterrorismo. Financiamento do terrorismo. Institucionalidade. Regime
Internacional. Regulagdo.



ABSTRACT

Studying how terrorist groups and networks finance their activities is crucial for both a general
understanding of its operation and also for counterterrorism actions. Fighting terrorism has be-
come a matter not only linked to the use of military power, but mainly a systemic approach that
aims, among others, at stopping financial flows for terrorists and imposing sanctions on groups
and individuals through their inclusion in blacklists and assets freezing. This thesis focuses
precisely on this logic, on the link between financial power and international security. From a
critical perspective, it proposes to investigate the multiple processes and political instruments
that involve the regulation of combating the financing of terrorism at the international level.
The main goal of this thesis are to assess how the threat posed by terrorism was assemble; to
identify the main international institutional actors and mechanisms that promoted the qualifica-
tion of terrorism as a financial crime; to examine how the internalization of international stand-
ards is articulated at the national level; and to analyze what kind of systemic dynamic operates
in counter-terrorism financing. Thus, it is possible to observe the structure of a global institu-
tional framework regarding countering terrorism financing. This thesis suggests the existence
of a global regulatory network, verified by the existence of an international regime to countering
the financing of terrorism, which also includes anti-money laundering measures in its rules,
norms and principles. It consists of a unique, sophisticated and relatively homogeneous arrange-
ment, which answers to material capacities, interests and ideas of the US government and its
allies, especially Europeans, facilitated by the international financial system, which permeates
a wide variety of structures and actors, and whose centerpiece is the Financial Action Task
Force (FATF).

Keywords: Counterterrorism. Terrorism Financing. Institutionalism. International Regime.
Regulation.



RESUMEN

Estudiar como los grupos y redes terroristas financian sus actividades es crucial tanto para una
comprension general de su operacion como para las actividades antiterroristas. La lucha contra
el terrorismo se ha convertido en una cuestion no tanto del uso del poder militar, sino princi-
palmente de un enfoque sistémico que tiene como objetivo, mientras otros, poner fin a los flujos
financieros a los terroristas e imponer sanciones a grupos e individuos a través de su inclusion
en las listas negras y el congelamiento de activos. El presente trabajo se centra precisamente en
esta ldgica, el vinculo entre el poder financiero y la seguridad internacional. Desde una pers-
pectiva critica, se propone investigar los maltiples procesos e instrumentos politicos que impli-
can la regulacion de la lucha contra el financiamiento del terrorismo a nivel internacional. Los
objetivos del trabajo son evaluar cdmo se construyé la amenaza que representa el terrorismo;
identificar los principales actores y mecanismos institucionales internacionales que promovie-
ron la calificacion del terrorismo como delito financiero; examinar como se articula la interna-
lizacion de las normas internacionales a nivel nacional; y analizar qué tipo de dinamica siste-
mica opera en la lucha contra el financiamiento del terrorismo. De esta manera, es posible ob-
servar la constitucion de un marco institucional global para combatir el financiamiento del te-
rrorismo. Se sugiere la existencia de una red reguladora global, evidenciada por un régimen
internacional para combatir el financiamiento del terrorismo, pero que también incluye la pre-
vencion del lavado de activos en sus reglas, normas y principios articulados. Es un acuerdo
unico, sofisticado y relativamente homogeéneo, que responde a las capacidades materiales, in-
tereses e ideas del gobierno de los Estados Unidos y sus aliados, especialmente europeos, faci-
litado por el sistema financiero internacional, que permea una amplia variedad de estructuras y

actores, pero cuya pieza central es el Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI).

Palabras clave: Contraterrorismo. Financiamiento del terrorismo. Institucionalidad. Régimen

Internacional. Regulacion.
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1 INTRODUCAO

A historia da governancga global contraterrorista ¢ contada como uma jornada heroica de
luta contra um inimigo perverso que provoca danos catastroficos. E a historia do triunfo do
modelo de vida ocidental, de raizes liberais, garantidor da liberdade de expressdo, da justica e
da transparéncia. E o conto do fundamentalismo e do radicalismo ligados a determinantes
culturais e religiosos. E um lembrete constante de que para se resguardar dessa ameaga é
necessario investir em inteligéncia, tecnologia militar e normas mais repressivas. Mas também
¢ uma historia sobre o controle financeiro, e essa narrativa ocupa um espaco muito pequeno na
vasta literatura académica sobre o tema do terrorismo e contraterrorismo, € que merece ser
explorada. Este trabalho olha para um aspecto da governanca global contraterrorista
negligenciado em atencdo pela academia: o combate ao financiamento do terrorismo.

O combate ao terrorismo® é uma pratica que dominou a agenda global no inicio do
século XXI, sob a lideranca dos Estados Unidos da América (EUA) e seus aliados. Estima-se
que os EUA ja tenham gasto (ou estariam comprometidos a gastarem até o fim de 2019) cerca
de $5,9 trilhdes de dolares em agdes de contraterrorismo. Segundo o projeto Costs of War, do
Watson Institute, sediado na Brown University, esse valor inclui os gastos do Departamento de
Defesa com as guerras travadas no Iraque, Siria, Afeganistdo e Paquistdo, além de outras
operagdes de combate ao terrorismo no exterior. Ademais, adiciona-se os custos acumulados
pelo governo norte-americano como consequéncia dessas guerras, como assisténcia aos
veteranos de guerra, juros sobre a divida contraida para o pagamento das mesmas e gastos com
prevengao e resposta ao terrorismo do Departamento de Seguranga Nacional. A estimativa ¢
que esse valor continue a crescer. Até 2023 o Pentagono estima gastar mais $80 bilhdes de
doélares em operagdes de combate ao terror no exterior, o que implica em um custo adicional de
US$808 bilhoes em gastos relacionados a guerra. Isso resultaria em um custo final de US$6,7
trilhdes, sem incluir os juros, caso a “guerra ao terror” se encerrasse em 2023 (CRAWFORD,

2018).

1 O termo “terrorismo” ¢ controverso, uma vez que nio ha um consenso acerca de sua definigdo (esse
tema sera abordado de forma mais aprofundada no tépico 2.1). Para os efeitos deste trabalho, entende-
se “terrorismo” como um fenémeno, como um processo historico por meio do qual eventos transformam
estruturas de pensamento e requerem formas especificas de acdo (STAMPNITZKY, 2013, p. 6).
Enquanto tal, seria equivocado substantivar o termo (SAINT-PIERRE, 2015, p. 9), apesar de
observarmos como padrdo na literatura a personificagdo do “terrorismo”, ou seja, sua designacio
enquanto um sujeito autdbnomo, que “faz”, que “age”. Logo, a propria declaracdo de uma “guerra ao
terror” ¢ inapropriada, uma vez que ndo se trata de um ator ou uma entidade, mas de um fenémeno.
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Contudo, o niimero de ataques perpetrados por agentes considerados terroristas? nio
decaiu na mesma propor¢do em relacdo aos investimentos em contraterrorismo. Pelo contrario,
a quantidade de ataques aumentou consideravelmente desde a declaragdo da chamada “guerra
ao terror” pelo ex-presidente norte-americano George W. Bush, em 2001, com relagdo as
décadas anteriores. Segundo o Global Terrorism Database, foram contabilizados 934 ataques
considerados terroristas em 1998; em 2001 esse numero praticamente dobra para 1913
ocorréncias. Uma década depois, em 2011, a quantidade de ataques ja estava em 5076 ao ano,
tendo atingido seu pico em 2014, com 16908 casos (START, 2019). Se ainda somarmos aos
nimeros norte-americanos os gastos do resto do mundo com agdes de combate ao terrorismo,
nos vemos entao diante de uma contradicdo. Assim, no que concerne a tentativa de acabar com
o terrorismo, nao se esta ganhando essa guerra, € nao se estd fazendo um bom trabalho. Ha um
outro fato, aparentemente desconexo do primeiro, que ilustra essa incoeréncia, mas que esconde
uma mesma logica.

Em margo de 2016, ainda durante o governo Dilma Rousseft, o Brasil aprovou a Lei n°
13.260, que criminaliza o terrorismo e seu financiamento, em um pais que ndo sofre
historicamente de ataques. O caso salta aos olhos ndo pela criminalizagdo da pratica, ainda que
muito controversa na lei, ou devido ao contexto de aproximacao com os Jogos Olimpicos do
Rio, mas pelo projeto de lei ter sido proposto a Camara dos Deputados pelos entdo Ministro da
Justica, José Eduardo Cardoso, e Ministro da Fazenda, Joaquim Levy. A lideranga desses
agentes revela uma tentativa do pais de se colocar em conformidade as normas internacionais
propostas, sobretudo, pelo GAFI (Grupo de Ac¢do Financeira Internacional), um o6rgao
intergovernamental cuja proposta ¢ combater crimes financeiros, entre eles a lavagem de
dinheiro e o financiamento ao terrorismo. Do ponto de vista dos formuladores de normas, a
adogao pelo Brasil de uma lei anti-terrorismo poderia entdo ser explicada pela necessidade de
garantir prote¢cdo ao publico e aos atletas durante os Jogos Olimpicos, mas também esta
relacionada a logica de tentar garantir melhorias para o debilitado ambiente econdmico do pais.
Assim, o processo de aprovacgdo da lei brasileira € intrigante, pois sugere que a legitimidade de
se combater o terrorismo no pais reside na pratica militar, na atuagdo policial, mas também esta

baseada em uma outra racionalidade, essencialmente economica.

2 Assim como “terrorismo”, os termos “terrorista” ou “grupo terrorista” também sio instrumentalizados
para justificar determinadas politicas de combate ou para deslegitimar determinados individuos ou
grupos politicos. Logo, trata-se de termos cujos significados foram socialmente construidos por lideres
governamentais e especialistas em geral (STAMPNITZKY, 2013, p. 5), como também sera discutido
adiante no topico 2.2.
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O presente trabalho se debruga justamente sobre essa logica, o nexo entre o poder
financeiro e a seguranga internacional. Nos EUA, pais que iniciou a “guerra ao terror”, a
profecia de exterminar os grupos terroristas, considerados a grande ameaca internacional, ndo
se realiza. Além dos gastos diretos, a economia movimenta bilhdes para a manutencdo de um
permanente estado de guerra®. Segundo o soci6logo norte-americano, C. Wright Mills, a
economia politica esté ligada, de mil modos, as instituicdes e decisdes militares (MILLS, 1981).
De maneira andloga, o caso brasileiro indica que hd uma forte conexao entre as praticas de
contraterrorismo € o aprofundamento das normas de integra¢do global no sistema financeiro
internacional.

Assim, considera-se que o contraterrorismo pode ser representado pela metafora grega
do Cavalo de Troia. Assim como o Cavalo aparentava ser o que nao era, escondendo seu real
proposito daqueles que o viam, ou seja, aparentava ser um presente dos gregos aos troianos,
mas escondia dentro de sua estrutura soldados gregos preparados para conquistar a cidade de
Troia, o contraterrorismo enquanto narrativa e agenda de politica internacional aparenta ter o
objetivo de acabar com a ameaga global do terrorismo, porém, serve também a outros fins.

Dentre as varias dimensdes do contraterrorismo, o trabalho se propde a investigar os
multiplos processos e instrumentos politicos que envolvem a regulagdo do combate ao
financiamento do terrorismo em ambito internacional, além das racionalidades por tras dos
atores que moldam esses processos. Nos referimos aos mecanismos institucionais, arranjos
intergovernamentais e redes de difusao de ideias, que formam o que chamamos aqui de uma
governanga global* no combate ao financiamento do terrorismo. O presente estudo pretende
mostrar que a natureza dos problemas globais reflete lutas pelo poder e batalhas de significado.
Assim, moldar as respostas da governanca aos problemas globais também significa moldar a
realidade.

Essa governanca perpassa uma ampla variedade de estruturas e atores: ¢ composta por
decisdes estatais e determinagdes governamentais, especialmente dos governos federais norte-
americanos; por instituicdes nacionais com alcance internacional, como a OFAC (US Office of

Foreign Assets Control); resolugdes e documentos produzidos por instituigdes internacionais e

3 Conforme enunciado pelo ex-presidente norte-americano Dwight D. Eisenhower em seu Gltimo
discurso como presidente (THE NATIONAL ARCHIVES, 1961).

4 O conceito de governanca global sera desenvolvido apropriadamente ainda neste capitulo, na sec&o
1.2. Todavia, é mister registrar que a discussdo sobre governanca se refere a forma pela qual o mundo é
governado. Em esséncia, trata-se de um reflexdo sobre a distribuicdo de poder global, mas que ndo
necessariamente emana de um ator estatal, ou um conjunto deles, abrangendo interacdes em diversos
niveis de autoridade e de diversas maneiras, formais e informais.
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regionais, como o GAFI (Grupo de A¢do Financeira Internacional), a ONU (Organizagdo das
Nagdes Unidas), a OEA (Organizagao dos Estados Americanos); foruns mundiais de discussio,
como o Comité de Supervisdo Bancaria da Basileia; redes de especialistas e técnicos, como o
Grupo de Institui¢des Financeiras Wolfsberg; além das praticas de agentes financeiros privados,
como empresas de servigos financeiros e companhias de seguro, bancos, associagdes, como o
Grupo Egmont, e até think tanks. Trata-se de diversas camadas de autoridade, que impactam no
nosso cotidiano comum, a0 mesmo tempo em que, mesmo se tratando de um recorte especifico,
nos auxilia a compreender como o mundo esta organizado.

Estas diferentes instituigoes tendem a ser usadas de diferentes maneiras pelos atores
interessados no combate ao “terrorismo”, seja para construir leis internacionais, para articular
normas e principios, para elaborar “melhores praticas”, para possibilitar assisténcia técnica ou
para facilitar acdes conjuntas. A primeira vista, parece que esse arranjo ¢ disperso ou até mesmo
difuso, devido a quantidade de atores envolvidos, agindo em diferentes esferas, do internacional
ao local, e com distintas producdes, linguagens e formas de agcdo. Entretanto, apesar de pouco
explicita, ¢ possivel caracteriza-la como uma engrenagem Unica, sofisticada e relativamente
homogénea, que responde aos interesses do governo dos EUA, em parceria intima com seus
aliados, como a Inglaterra, articulados com o grande capital. Trata-se, portanto, de um arranjo
global muito peculiar e complexo.

O objetivo central deste trabalho ¢ justamente analisar os mecanismos que articulam os
processos de governanca no combate ao financiamento do terrorismo desde a década de 1990.
Assim, as perguntas de pesquisa que norteiam esse trabalho sdo: Como se deu a construcao da
ameaca representada pelo terrorismo? Quais foram sdo os principais atores € mecanismos
institucionais internacionais que promoveram a qualificagdo do terrorismo como um crime
financeiro e por que o fizeram? Quais foram os foruns institucionais selecionados para as
atividades regulatorias relacionadas ao financiamento do terrorismo? Como se d4 a articulagao
da internaliza¢ao de normas internacionais no ambito nacional? Que tipo de dindmica sistémica
opera no combate ao financiamento do terrorismo? Para tal, parte-se da compreensao de que o
combate ao financiamento do terrorismo se d4 em um ambiente altamente institucionalizado
por meio de uma governanga abrangente e extensa, que reflete a distribui¢ao de poder global e
¢ capaz de articular a internaliza¢do, em multiplos niveis e além da dimensao da seguranca, de
um conjunto de praticas e oportunidades de agdo. Porém, ndo € razoavel desconsiderar a
possibilidade alternativa de que tal governanca ndo exista de maneira tdo coesa, sendo
representada apenas por um conjunto de instituicdes, normas e praticas sobrepostas, mas ndo

articuladas.
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O estudo dessa arquitetura global que se constituiu para combater internacionalmente o
“terrorismo” possui vdarias entradas: pela economia politica, criminologia, antropologia,
seguranga, psicologia, pelas leis e regimes internacionais, estudos sobre o licito e o ilicito,
inclusdo e exclusdo, o papel de atores ndo-estatais, pela globalizacdo, conflito, insurgéncia,
radicalizacdo, entre outros. O presente trabalho busca fazer uma contribuicdo para a perspectiva
de relagdes internacionais no que diz respeito a uma andlise do tema do combate ao
financiamento do terrorismo nos marcos da reflexdo sobre governanga global. Nesse sentido,
pretende avancar na compreensdo das articulacdes entre o global e o local, por meio de
instituigdes e regulamentagdes internacionais, tema caro a disciplina, porém pouco explorado
com relacao ao terrorismo.

Por “regulacao” ou “regulamentacao” nos referimos, de maneira ampla, “a organizacao
e o controle de atividades econdmicas, politicas e sociais por meio da criacdo, implementagao,
monitoramento e aplicacao de regras” (MATTLI; WOODS, 2009). Essas “regras do jogo” do
combate ao financiamento do terrorismo, como sera defendido neste trabalho, foram definidas
em grande medida por paises industrializados avangados e, em particular, por interesses
especiais dentro desses paises.

O trabalho mais abrangente desenvolvido até o presente sobre o processo de construgado
historica da nocao de contraterrorismo e da qualificagdo de uma governanga global na area ¢ o
estudo de Peter Romaniuk (2010, 2014). O autor cobre uma importante lacuna ao investigar
como, desde a criagdo da Liga das Nagoes, o tema do combate ao terrorismo vem sendo tratado
na esfera internacional, e sua posterior institucionalizagdo no ambito da ONU. Todavia,
Romaniuk argumenta que ha, no periodo estudado, uma governanga fragmentada e atrelada a
ONU, cujo objetivo ¢ a criagdo de mecanismos de combate ao terrorismo, ndo considerando
outras formas de governanca mais extensas que incluam demais atores e distintos objetivos.
Diante disso, torna-se relevante a investigagdo dos processos politicos que levaram a
consideragdo do terrorismo como uma ameaga internacional, e que, portanto, precisava ser
combatida internacionalmente.

Com o auxilio dessa abordagem, o trabalho busca evitar a no¢do comumente difundida
de que a “guerra global ao terror” ¢ um tema autdnomo e isolado das grandes questdes das
relagdes internacionais. Dentro da disciplina de Relagdes Internacionais, o contraterrorismo
ainda ¢ um campo de estudos emergente e ndo estd devidamente estabelecido como objeto,
apesar do tema terrorismo ter ganho espaco na agenda internacional, especialmente desde o
inicio dos anos 2000. Além disso, o tema ndo € problematizado no contexto de outras questdes

politico-econémicas da sociedade, como corrup¢ao, lavagem de dinheiro ou fraude, mas sim
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apenas como um problema da “guerra ao terror”. Acredita-se que a razdo para isso ¢ que os
estudos dentro da disciplina se concentraram em desenvolver uma sofisticacao para descobrir e
expor as redes de grupos considerados terroristas, limitando a investigacdo e negligenciando
questdes como a representacao da atividade financeira relacionada ao terrorismo.

Em 2013, arevista Perspectives on Terrorism publicou um artigo de Eric Price intitulado
“Literature on the Financing of Terrorism” em que o autor faz uma compilagdo de livros, teses
e monografias, além de artigos publicados em revistas académicas renomadas desde 2001
acerca do tema do financiamento ao terrorismo. Entre os 170 titulos apresentados, apenas 12
estdo em revistas da area de Relagdes Internacionais. Com excecao das revistas dedicadas
especificamente ao estudo do terrorismo, as publicacdes sobre o tema se concentram em
algumas revistas especializadas em estudos juridicos, mas uma ampla maioria das publicagdes
esta em revistas sobre controle financeiro, com destaque para o Journal of Money Laundering
Control. Esses dados indicam que o combate ao financiamento do terrorismo tem recebido
pouca atenc¢do na reflexdo académica das Relagdes Internacionais.

Os resultados apresentados nesta tese estdo baseados em analise de documentos do
GAFI, da ONU, de governos (como o norte-americano ¢ o brasileiro) e de documentos
divulgados pelo Wikileaks. Eles sdo de interesse para académicos e profissionais que atuam na
area de combate ao financiamento do terrorismo, mas também para um publico mais amplo de
leitores, interessados em temas contemporaneos das relagdes internacionais, como o papel das
organizagdes € regimes internacionais € a elaboracdo das normas da governanga global.
Destaca-se ainda a fundamental contribui¢ao do IPLD (Instituto dos Profissionais de Prevengao
a Lavagem de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo) para a elaboracao deste trabalho,
em especial por meio da organizacdo do 1° Congresso dos Profissionais de Prevengdo a
Lavagem de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo, que proporcionou uma série de
palestras, contatos e entrevistas informais com os principais representantes dos oOrgdos
brasileiros competentes na area.

Com o objetivo de introduzir as bases da discussao ja estabelecidas, o trabalho se propde
a fazer uma avaliagdo sobre o estagio atual do debate, tanto sobre terrorismo e contraterrorismo,
quanto sobre institucionalidade global. Primeiramente serd apresentada uma revisdo da
bibliografia ja constituida sobre terrorismo e contraterrorismo. Busca-se com essa revisao
identificar as principais perspectivas que conduzem o debate académico sobre o tema, com a
preocupagdo de delimitar o que j& foi produzido dentro desse amplo campo de estudos. Em
seguida, apresenta-se outra revisdo bibliografica, sobre regimes internacionais, propondo

investigar a relevancia e o alcance desse conceito multifacetado e as principais questdes que
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rondam sua defini¢do e alcance pratico. Além disso, essa introdugdo também se dedica a
demarcar o que ja foi produzido acerca da institucionalidade no combate ao financiamento do
terrorismo. Assim, serd possivel criar, ao longo do trabalho, didlogos com os principais
interlocutores dessa pesquisa, assinalando de que maneira ¢ possivel complementar as lacunas

deixadas por essa bibliografia.

1.1 Terrorismo e contraterrorismo: duas lentes para o objeto de estudo

O estudo sobre o terrorismo e o contraterrorismo se desenvolveu amplamente nas
altimas décadas. Em meados dos anos 1990, segundo Silke (2009), havia 100 pesquisadores
escrevendo sobre o tema regularmente. J& em 2020, é possivel identificar um extenso acervo de
obras que abordam o tema sob diferentes perspectivas. Dessa forma, o trabalho se dedica,
primeiramente, a identificar as contribuigbes existentes na literatura sobre terrorismo e
contraterrorismo, e que constituem a comunidade epistémica com a qual este trabalho dialoga.
Busca-se identificar as principais perspectivas que conduzem o debate académico sobre o tema,
com a preocupacao de delimitar o que ja foi produzido dentro desse amplo campo de estudos.

Ha& diversas maneiras de se estudar o terrorismo e 0 contraterrorismo e uma série de
disciplinas e campos de conhecimento que tratam desses fendmenos, da psicologia a
criminologia, da economia politica ao direito, da ciéncia politica aos estudos de seguranca. Na
ciéncia politica, por exemplo, os autores estdo interessados em discutir a relacdo do terrorismo
e contraterrorismo com os sistemas politicos distintos, ou ainda como o terrorismo possui um
impacto em processos politicos, na tomada de decisao, e sobre como governos agem ou reagem
a ataques terroristas. Nos estudos relacionados a seguranca, nos estudos estratégicos, militares
e sobre a guerra, 0 interesse recai sobre o uso da forca e sobre o combate militar ao terrorismo.
Na comunicacdo, o terrorismo € estudado enquanto uma ferramenta para espalhar uma
mensagem, divulgar uma ideia, criar medo e ter um impacto na sociedade. Assim, nessa area
da comunicacdo, os pesquisadores querem saber como essa dinamica funciona e qual é o papel
da midia, tanto na propagacdo de ideais (em prol ou contrarios ao terrorismo), imagens,
narrativas e esteredtipos. Ja na psicologia, o interesse dos pesquisadores esta em olhar o
funcionamento da mente do terrorista, como o terrorista pensa, como ele se comporta, se ele é
diferente dos demais individuos, se é possivel trata-lo como louco, além de querem saber quais
sd0 as caracteristicas e 0S processos internos de grupos considerados terroristas, quem se

radicaliza e quem ndo, ou como desradicalizar os individuos.
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H& muitas disciplinas interessadas no estudo do terrorismo e contraterrorismo para que
citemos todas, e ndo hd uma unica que seja dominante. Nas relagdes internacionais, disciplina
na qual esse trabalho se insere, o terrorismo tem se mantido como um dos principais temas da
agenda internacional. Os académicos nesse campo querem saber como o tema ganhou
proeminéncia internacional e o porqué, assim como quais sdo os impactos da luta contra o
terrorismo na relacio entre os paises, e se ela leva & maior cooperacdo ou a mais conflito. E
possivel constatar que ha uma divisdo clara da literatura de relagdes internacionais sobre
terrorismo e contraterrorismo em dois grandes campos de investigacdo: um denominado
ortodoxo ou tradicionalista e o outro dos estudos criticos, com o qual este trabalho se identifica.

A inauguragdo dos estudos criticos se da com a primeira edi¢do da revista Critical
Studies on Terrorism, fundada e editada por Richard Jackson, Marie Breen Smyth e Jeroen
Gunning, em 2008. Antes mesmo dessa data, porém, ja havia autores que pensavam o tema de
forma critica, como nos anos da Guerra Fria, em que reprovavam a utilizacdo, pelo governo
norte-americano e seus aliados, do termo “terrorismo” associado a repressao de movimentos de
esquerda, simpatizantes do socialismo ou da URSS, como sera apresentado adiante.

Como o proprio nome diz, surgem para criticar a pesquisa existente e seus efeitos
politicos, em especial. Conforme sugere Robert Cox, partem da concepc¢éo de que os estudos
tradicionais sobre terrorismo e contraterrorismo sdo dominados pela perspectiva de analise de
resolucdo de problemas (COX, 1981). Essas pesquisas tradicionais tentam trazer solucdes e
estratégias para responder a questdo de como lidar com a ameaca terrorista. Nesse sentido, a
producdo cientifica sobre terrorismo e contraterrorismo considerada tradicional possui uma
forte orientacédo politica, uma vez que diversos autores ou periddicos estdo diretamente ligados
a 0rgdo governamentais, ou tém suas pesquisas financiadas ou encomendadas por governos e
autoridades. Com isso, os tomadores de decisdo conseguem inserir na academia um tipo
especifico de discurso, difundir reflexdes que justifiquem a adocdo de certas acoes e reforcar
estratégias governamentais de combate ao terrorismo. E isso que os criticos denominam como
a “industria do terrorismo” (HERMAN; O’SULLIVAN, 1989): um conjunto de académicos e

experts em terrorismo®, fundada e organizada de acordo com os interesses dos governos e das

® De acordo com a metodologia desenvolvida por Sam Raphael (2009), é possivel identificar que essa
comunidade epistémica tradicionalista € composta por trinta e um pesquisadores, sendo eles: Yonah
Alexander, Michael Barkun, J. Bowyer Bell, Peter Chalk, Ray Cline, Richard Clutterbuck, Ronald
Crelinsten, Martha Crenshaw, Franco Ferracuti, Ted Gurr, Bruce Hoffman, Alison Jamieson, Brian
Jenkins, Robert Kupperman, Walter Laqueur, Neil Livingstone, Ariel Merari, Abraham Miller, John
Murphy, Dennis Pluchinsky, Jerrold Post, Magnus Ranstorp, David Rapoport, Xavier Raufer, Alex



23

elites nacionais e internacionais, e ndo necessariamente dos prdprios experts (JACKSON,
2005). E essa rede de especialistas que estabelece as agendas de pesquisa, assegura as
oportunidades de financiamento, organiza e participa das principais conferéncias sobre o tema
e lidera grupos de pesquisa.

No campo ortodoxo, é possivel constatar que a pesquisa e a producgdo cientifica tém
focado amplamente no entendimento ocidental sobre o terrorismo, assim como nas politicas e
estratégias de contraterrorismo de paises como Estados Unidos e Reino Unido. Isso significa
dizer que nas altimas décadas, uma parte significativa da literatura tem espelhado a ideia de que
as acOes de combate ao terrorismo nos moldes norte-americanos sao referéncia e devem ser
replicadas em outros lugares do mundo, ou seja, que a Al-Qaeda simboliza a tipica ameaca
terrorista e a forma de se combate-la é por meio da “guerra ao terror” (ROMANIUK et al.,
2017). Dessa forma, os autores ortodoxos conceituam o terrorismo como um fato
ontologicamente estavel, que pode ser identificado, isolado e eliminado. A logica por tras desse
conceito € que o terrorismo consiste em uma “nova ameaga”, constituida por grandes ataques e
promovida por atores ndo-estatais.

Ha trés problemas nesse entendimento geral de terrorismo, de acordo com os criticos. O
primeiro ¢ a dicotomia entre um “novo” e um “velho” terrorismo. Ainda nos anos 1990, uma
das principais vozes defensoras dessa abordagem na academia foi Walter Laqueur. O discurso
predominante era de gque o terrorismo era cometido por um novo tipo de terrorista, irracional
em seus objetivos e suas agdes, movido por motivacoes religiosas, menos compreensiveis ou
mesmo ausentes, sujeitos fanaticos, impelidos por uma agressao cega, por impulsos suicidas ou
pela loucura, em oposicdo as motivacdes politicas, nacionalistas ou marxistas do “velho”
terrorismo do século XX (LAQUEUR, 1999). Segundo Laqueur (1999), a diferenca entre o
“velho” e 0 “novo terrorismo” reside na propria natureza do fendmeno, uma vez que teriamos
novos atores e objetivos, distintas motivacdes, taticas e formas de acdo variadas. Os grupos
terroristas representariam entdo um tipo novo de ameaca, que estaria operando de maneira a
usar indiscriminadamente a violéncia contra civis e a provocar danos catastréficos. Ou seja,
estariamos lidando com algo totalmente inédito.

A relevancia de se considerar essa visdo sobre o terrorismo neste trabalho reside no fato
de que o entendimento de que ha uma nova ameagca, Unica, completamente diferente do terror

do século passado, implica em formas também novas e inéditas de se lidar com ela. Logo,

Schmid, Richard Schultz, Michael Smith, Ehud Sprinzak, Grant Wardlaw, Leonard Weinberg, e Paul
Wilkinson.
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compreender o terrorismo a partir dessa Otica legitima praticas mais violentas de combate, como
tortura, assassinatos, rendicdo, abordagens intrusivas da policia, ampliacdo da militarizacéo e
da vigilancia.

Ademais, esse discurso ird influenciar o entendimento sobre os ataques do 11 de
setembro e da propria “guerra ao terror”, pois o conceito do “novo terrorismo” ¢ também
comumente associado ao denominado “terrorismo religioso”. 1SS0 quer dizer que o terrorismo
estaria “intrinsecamente relacionado as determinantes culturais e religiosas e, dessa forma, foi
amplamente incorporado aos discursos politicos e midiaticos para explicar tanto a Al-Qaeda
quanto outros grupos considerados fundamentalistas no mundo islamico” (NASSER, 2014).
Com isso, desassocia-se o terrorismo de uma estratégia politica para combina-lo a uma suposta
percepcdo, por parte do terrorista, de que sua identidade e seu modo de vida estariam
ameacados, e que o uso da violéncia supostamente estaria legitimado pela religido.

A segunda questdo problematica reside na percep¢do de que o terrorismo consiste em
grandes ataques. Todavia, a maioria dos ataques terroristas ndo tem a mesma escala dos ataques
do 11 de setembro. Segundo a base de dados Global Terrorism Database®, o nimero de mortes
e de ataques terroristas se mantém praticamente constante desde 1970 (com alguns picos
pontuais) e vem decrescendo desde 2015, apds ter passado por um periodo de alta em 2014,
decorrente da ascensdo do Grupo Estado Islamico (START, 2018).

Por fim, a literatura sobre terrorismo e contraterrorismo € predominantemente
estadocéntrica, na medida em que identifica ameacas nao-estatais contra os Estados e iniciativas
estatais de combate-las. Dessa forma, acdes terroristas promovidas pelos proprios Estados sao
sumariamente ignoradas pelos autores ortodoxos, assumindo que 0s agentes promotores de atos
considerados terroristas sejam individuos ou grupos ndo-estatais (BLAKELEY, 2009). Isso
implica na construcdo e utilizacdo empirica pelos ortodoxos de um conceito muitas vezes
pejorativo de terrorismo, definido de acordo com os interesses de cada governo e das elites que

estdo no poder para legitimar o combate a estes grupos (SAINT-PIERRE, 2015).

® A Global Terrorism Database é uma das bases de dados mais completas sobre ataques terroristas no
mundo. A base é de livre acesso e fornece informacdes sobre eventos classificados como terroristas
desde 1970, incluindo mais de 190.000 eventos, com informagdes disponiveis sobre a data e o local do
incidente, as armas utilizadas, a natureza do alvo, o nimero de vitimas, o grupo ou individuo responsével
(quando ha identificacdo), entre outras. A base € produzida pelo National Consortium for the Study of
Terrorism and Responses to Terrorism (START), um centro de pesquisa sediado na Universidade de
Maryland. Mais informagGes sobre o centro e outros dados coletados estdo disponiveis no site da
instituicdo: https://www.start.umd.edu/
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Os tedricos criticos, por outro lado, se contrapdem aos estudos tradicionais uma vez que
contribuem com abordagens epistemolégicas e metodologicas plurais (vindas do
construtivismo, da teoria critica, do pés-estruturalismo, do feminismo e do p6s-colonialismo),
mantendo um ceticismo com relacdo a cultura e prética contraterrorista oficial, além de
elaborarem uma critica normativa a guerra ao terror e as praticas contraterroristas ocidentais
(JACKSON, 2016). O estabelecimento dos estudos criticos sobre terrorismo como um campo
de estudos, ensino e engajamento, possibilitou o aprofundamento de debates na area sobre a
natureza e defini¢do de terrorismo, sobre o uso do termo “terrorista” e a linguagem do
terrorismo, 0 exagero da ameagca terrorista, o siléncio acerca do terrorismo de Estado e a
avaliacdo do contraterrorismo e da guerra ao terror.

E possivel organizar os estudos sobre terrorismo e contraterrorismo em diversas sub-
areas ou enfoques. Como este trabalho ndo esta interessado em olhar para o terrorismo como
objeto de estudo, e sim para o contraterrorismo, serdo suprimidos dessa analise os enfoques que
consideram exclusivamente o estudo do primeiro. Me refiro as discussdes relacionadas aos
agentes perpetradores e causas do terrorismo, como as advindas da teoria da escolha racional’
(CRENSHAW, 1988), da psicologia® (HORGAN, 2003), da comunicagio (SCHMID; GRAAF,
1982), a teoria da radicalizacdo (SPRINZAK, 1991), a teoria do terrorista (JENKINS, 2015), o
terrorismo suicida (PAPE, 2003) e as analises identitarias (BYMAN, 1998;
JUERGENSMEYER, 2000; RANSTORP, 1996); assim como as teorias institucionais
referentes as organizacdes e grupos (RAPOPORT, 2004); e as teorias sistémicas, que procuram
explicar o terrorismo por meio de teorias econdmicas (BROCK BLOMBERG; HESS;
WEERAPANA, 2004; GURR, 1970), politicas (EUBANK; WEINBERG, 1994; GURR, 1986;
SCHMID, 1993), abordagens culturalistas (LAQUEUR, 1977b; MAMDANI, 2002) ou
globalistas (LIA, 2005).

Diante disso, 0os autores que discutem o contraterrorismo a partir da perspectiva

tradicional se enquadram, de maneira geral, em duas categorias: 0s que focam nos métodos de

" A abordagem racional procura entender o terrorismo como um ato racional e os terroristas como atores
racionais que buscam atingir certos objetivos politicos. Nesse sentido, as atividades terroristas,
especialmente os ataques, sdo um instrumento para atingir esses objetivos, e sdo geralmente o resultado
de uma analise de custo-beneficio. Martha Crenshaw foi uma das primeiras pesquisadoras nessa area
gue olhou para os terroristas como atores racionais.

8 A abordagem da psicologia social esta focada nos estudos do pensamento e da forma de acio de
individuos e grupos considerados terroristas. Jerrold Post € um dos principais autores nesse campo. A
diferenca com relagdo & abordagem racional é que a Ultima foca mais em sistemas politicos mais amplos,
comportamento politico e processos politicos.
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combate® ao terrorismo e os que fazem andlises da efetividade das praticas contraterroristas.
Essas categorias muitas vezes também se misturam, uma vez que a0 mesmo tempo em que se
apresenta um método, ja se faz uma avaliagdo de sua efetividade e aplicabilidade. De acordo
com Lum et all. (2006), as teorias do contraterrorismo usam a a¢do do Estado como unidade de
analise, a partir da lo6gica de acdo e contra-reacdo. Assim, a prépria natureza da relacéo
conflituosa entre o Estado e os “terroristas” ¢ definida pela resposta do Estado. Conforme
Crenshaw (2006) isso explica a natureza e a estrutura do conflito, enquadra as a¢des possiveis,
as questdes que estdo em jogo e a possibilidade do fim do conflito.

Sdo diversas as tipologias acerca dos métodos de combate ao terrorismo (ART;
RICHARDSON, 2007; BENSAHEL, 2006; CORTRIGHT; LOPEZ, 2007; CRONIN, 2004).
Na classificacdo de Paul Pillar (2003), o autor elenca quatro elementos da politica
contraterrorista e cinco instrumentos distintos para viabiliza-la. Os elementos da politica de
combate ao terrorismo estdo, segundo o autor, correlacionados com os diferentes estagios no
ciclo do terrorismo: primeiramente tem-se como meta combater a raiz do terrorismo, as
condicdes socioeconémicas em que se encontram 0s terroristas ou 0 grupo e seu background
politico, que permitiram a ascensdo do terrorismo; em segundo lugar, deve-se reduzir a
capacidade dos terroristas de cometerem ataques; em terceiro, € necessario influenciar as
intencdes dos terroristas, em especial o uso da violéncia como forma de atingir seus objetivos;
por fim, boa parte da politica contraterrorista consiste na adocdo de medidas defensivas
(seguranca fisica de lugares e pessoas) e preventivas (PILLAR, 2003). Para a execucao dessas
politicas, sdo utilizados cinco instrumentos: diplomacia; direito penal; controle financeiro; uso
da forca militar; e inteligéncia. Para o autor, nenhum deles é eficiente sozinho, e por isso devem
ser aplicados de forma combinada.

Apesar desses esforcos de classificacdo e ordenacdo, a maioria dos estudos tradicionais
tende a focar em apenas um aspecto dentre os mencionados acima. Vale a pena comentar 0s
estudos que buscam combater a raiz do terrorismo, ou seja, que analisam os ambientes politico,
econbmico e psicoldgico nos quais os terroristas habitam ou operam. Por exemplo, para Bremer
(1992), o alvo do contraterrorismo ndo sao 0s proprios terroristas, mas a “‘comunidade de nacdes
e 0 ambiente estratégico que os terroristas podem ocupar”. Assim, algumas politicas possiveis

seriam pressionar 0s governos gque apoiam o terrorismo, lidar com terroristas por meio do

9 Para Campbell (apud LUM; KENNEDY; SHERLEY, 2006) as teorias de contraterrorismo poderiam
ser delimitadas em quatro grandes categorias de acordo com a estratégia do Estado: medidas preventivas,
medidas orientadas para a identificacdo e o reconhecimento, medidas administrativas e medidas
orientadas para a resposta.
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sistema judicial de cada Estado e tratar os atores como criminosos. Ja Karin von Hippel (2007)
defende que uma resposta multilateral e de longo prazo ao terrorismo é a melhor maneira de
acabar com esse tipo de violéncia. Segundo a autora, € necessario deslocar o debate do
contraterrorismo para suas "causas profundas”, como a pobreza e a educagdo. Gompert e
Gordon (2008) também concordam que a efetividade do contraterrorismo estd em procurar
abordar esses indicadores estruturais em vez de tentar apenas desgastar as capacidades materiais
das organizagdes em questdo. Para 0s autores, as estratégias de contraterrorismo deveriam
incluir uma abordagem de incentivos baseada na distribuicdo de servigos publicos para as
populacgdes locais

De maneira similar, os criticos compactuam com a necessidade desse instrumento
politico, porém, irdo pontuar que muitas das patologias da ordem mundial, que poderiam ser
apontadas como causa da ascensdo do terrorismo, como a pobreza e a desigualdade, séo
consequéncia da prépria acdo internacional das poténcias dominantes (BOOTH; DUNNE,
2012). Segundo o argumento de Ruth Blakeley (2009), Estados liberais democréaticos do Norte
perpetuam a desigualdade social e entre Estados por meio da continuidade das politicas
coloniais com o objetivo de garantir dominio de recursos e acesso a mercados.

Outro método amplamente presente na literatura desde o fim dos anos 1990 € a
preempcdo. Martha Crenshaw (2006), por exemplo, trata do combate preventivo ao terrorismo
a partir de uma perspectiva analitica baseada na teoria da escolha racional. Assumindo que o
terrorismo é uma estratégia racional voltada para maximizar a utilidade esperada de um agente,
a autora entende que o terrorismo € apenas um dos varios caminhos possiveis para a agitacdo
politica. Logo, haveria dois tipos principais de contraterrorismo: defesa e dissuasdo. A defesa,
ou seja, 0 "impedimento para que um inimigo atinja seus objetivos”, inclui medidas preventivas
ativas, por meio do uso da forca, ou medidas passivas, como a imposicao de controles de
fronteiras. Ja a dissuasdo enquanto estratégia contraterrorista busca elevar os custos do
terrorismo, de forma a substitui-lo por acdes menos custosas e danosas de protesto politico. Os
governos deveriam entdo tornar mais dificeis todos os modos de ataque, ou esgotar 0s recursos
humanos, financeiros e materiais do grupo considerado terrorista (CRENSHAW, 2006).

Observa-se que o topico mais discutido na literatura acerca da adocdo de medidas
preventivas de contraterrorismo € a ameaca do uso de armas de destruicdo em massa por grupos
considerados terroristas. Trata-se de uma estratégia extremamente rara e nao usual (SCHMID;
MCALLISTER, 2011), mas que, desde os anos 1990, tem preocupado chefes de Estado,
formuladores de politica nos EUA e especialistas internacionais. Segundo o ex-secretario de

defesa norte-americano Donald Rumseld, “o potencial nexo entre redes terroristas e estados



28

terroristas que possuem armas de destruicdo em massa € a mais séria ameacga a seguranga
global” (MILLAR; IPE, 2007, p. 123). Ha diversas pesquisas sobre o tema, muita atengdo é
dispensada sobre ele, e com certeza se trata de algo preocupante, apesar de nao ser um tipo
comum de terrorismo. Pelo contréario, ha uma preocupacdo de que ele aconteca, mas ndo ha
registros de casos em que terroristas fizeram seu uso. Os temas mais discutidos por essa
literatura sdo entdo as tentativas de grupos considerados terroristas de adquirirem capacidade
nuclear, ou seja, meios para planejar e realizar ataques com armas de destruicdo em massa.
Segundo Alistair Millar e Jason Ipe (2007), Osama bin Laden havia expressado diversas vezes
em declaracGes sua inten¢do de adquirir essas armas, apesar de, com base em informacoes
disponiveis, ndo haver indicios de que a Al-Qaeda tivesse obtido uma arma nuclear ou material
e tecnologia para produzi-la.

Com relagdo as analises de efetividade do contraterrorismo, é possivel citar estudos
como o de Brian Jenkins (2006), que chama atencéo para o fato de que a forma como os Estados
percebem a ameaca terrorista determina a natureza da sua resposta do Estado, e ndo o
entendimento sobre como o agente terrorista vé o conflito. Os EUA, por exemplo, definem os
atores terroristas em termos de a¢des, ndo em termos de motivos, o que leva, segundo o autor,
a uma falha do contraterrorismo norte-americano. Além disso, ha uma desconexao temporal,
uma vez que para os EUA a “guerra global ao terror” comegou com o 11 de setembro e
terminard em algum momento, ja a Al-Qaeda ndo vé o conflito nos mesmos modos temporais
finitos. Logo, o autor afirma que as respostas dos EUA a Al-Qaeda, como a invasdo do Iraque,
projetam a hegemonia americana, mas ao mesmo tempo reforcam inadvertidamente a
mensagem da Al-Qaeda para mobilizar aqueles que estdo descontentes com o atual status quo
(concebido em termos macro) (JENKINS, 2006).

De maneira distinta dos ortodoxos, os criticos elaboram poucos estudos relacionados a
andlise de efetividade das politicas contraterroristas. 1sso se da, pois parte-se da consideracéo
de que ha pouca evidéncia empirica que avalie de forma convincente o que de fato funciona nas
politicas contraterroristas. Devido a problemas no viés de selecdo de casos e dados, uso de
diferentes indicadores e definicbes do que é efetividade, os estudos existentes levam a
resultados contraditorios (VAN UM; PISOIU, 2015). Assim, ndo ha um entendimento comum
do que uma politica efetiva de contraterrorismo deva ter ou de como ela deva ser elaborada e
implementada. A literatura produziu diversas analises de efetividade para o combate ao
terrorismo, como pode ser observado em CHOWDHURY; FITZSIMMONS, 2013; LINDAHL,
2017; LUM; KENNEDY; SHERLEY, 2006a; VAN DONGEN, 2011; VAN UM; PISOIU,
2015.
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Martha Crenshaw (2006) também apresenta em seu estudo as limitagfes do emprego de
praticas contraterroristas, como por exemplo a limitagdo imposta pelo eleitorado. A opinido
publica foi um fator tanto de legitimacdo, durante o governo Bush no imediato p6s-11 de
setembro, quanto de rejeicdo, em especial durante a campanha presidencial de 2007, como
resultado da deterioracdo da seguranca no Iraque. A autora também aponta para as limitacdes
institucionais impostas aos regimes em relacdo as maneiras pelas quais eles podem empregar a
forca. Aqui ressalta-se especialmente os regimes democréticos, ja que os arranjos internos de
decisdo do sistema séo limitados a formas socialmente aceitaveis de medidas de retaliacdo, por
exemplo.

Por outro lado, podemos dividir os criticos em quatro grupos: os que fazem andlise de
discurso, os que abordam o tema do terrorismo de Estado, os estudos dos métodos de combate
ao terrorismo, e 0s estudos sociais ou de classe.

A analise de discurso foi uma das primeiras abordagens criticas acerca dos estudos de
terrorismo e contraterrorismo. O principal autor que desenvolveu essa perspectiva é Richard
Jackson. O autor analisa o discurso que permeia a politica externa norte-americana de combate
ao terrorismo e defende que “a pratica do contraterrorismo é baseada em e determinada pela
linguagem do contraterrorismo [...] e a linguagem da “guerra ao terror” ¢ um discurso
cuidadosamente construido” (JACKSON, 2005, p. 8). Segundo o autor, um discurso ocorre
quando a linguagem produz o significado das coisas de forma sistematica, regular e previsivel.
Assim, o terrorismo se torna o que é pelas palavras daqueles cujas vozes sdo ouvidas e aceitas,
ndo construindo-se como uma categoria objetiva, mas um fato social (JACKSON et al., 2011),
construido por aqueles que procuram legitimar e permitir certas politicas em nome do
contraterrorismo. A partir de uma base tedrica ancorada em classicos como Foucault e Bordieu,
a contribuicdo de Jackson consiste em analisar o impacto do discurso dominante de terrorismo
e contraterrorismo, considerar quais vozes sdo silenciadas pelo mesmo discurso, além de
desconstruir e desnaturalizar esse discurso dominante. Dessa forma, a analise da linguagem do
contraterrorismo nos serve para “pintar um quadro” do mundo, para localizar a politica mundial
no espaco, conferir enderecos geograficos para amigos e inimigos, localizar ameacas e
oportunidades (HOLLAND, 2016).

A aplicacdo da analise de discurso apresentada por Jackson (2005) é a construcdo de
uma nova realidade social para os norte-americanos a partir da adogéo, pelos governos,
pesquisadores e pela midia, de uma nova linguagem que envolvia: a interpretacdo do 11 de
setembro como um ato de guerra; o enquadramento do evento como novo e Unico; a ameaga

continua e existencial aos EUA que ndo poderia ser erradicada por meio do dialogo ou da
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negociacao diplomatica; e a adogdo de uma resposta ao terrorismo que priorizava intervencdes
militares em outros paises. A combinacdo desses elementos resulta na construcéo do discurso
da “guerra global ao terror” como boa, moral e justa, além de ser apresentada como a solugao
para a crise instaurada pelo atentado ao World Trade Center em 2001. O objetivo da
naturalizacdo e normalizagdo desse discurso seria entdo, segundo o autor, estruturar como as
pessoas pensam, direcionando a possibilidade da adocdo de certas politicas de combate ao
terrorismo, além de ganhar apoio politico dos cidaddos para suas a¢fes de politica externa.

Uma interpretacdo critica que surge a partir desse estudo € o uso instrumental do termo
“terrorismo” pelas grandes poténcias e de todo arcabougo conceitual que o acompanha, como
um conjunto de narrativas complexas e interligadas a estratégias retdricas para reforcar a
autoridade do Estado e concretizar suas praticas disciplinares (JACKSON, 2005). O
contraterrorismo consistiria entdo em uma forma de instrumentalizar o uso da violéncia,
demonizando aqueles considerados inimigos desses Estados e tirando a atencdo do proprio uso
que o Estado faz da violéncia. Por isso, ha criticas as campanhas militares contraterroristas das
grandes poténcias, bem como as praticas de prisdo e julgamento de suspeitos de cometerem
atos considerados terroristas (JARVIS, 2009).

Essa reflexdo nos leva ao segundo grupo de pesquisadores criticos, 0s que abordam as
praticas contraterroristas como uma forma de terrorismo de Estado. Este € o tipo de terrorismo
mais antigo, mas o menos estudado, em especial o perpetrado pelas democracias liberais. Aléem
disso, € 0 mais custoso em termos de vidas, estima-se que violéncia do Estado resulta em muito
mais mortes do que o terrorismo ndo-estatal, entre 170-200 milhdes de mortes de civis
(BLAKELEY, 2009).

O terrorismo de Estado pode ser entendido como “uma ameaca ou ato de violéncia por
parte dos agentes do Estado, que se destina a incutir medo extremo em um publico-alvo, que,
dessa forma, é forgcado a considerar alguma mudanga em seu comportamento” (BLAKELEY,
2009, p. 1). Democracias liberais tém frequentemente usado o terrorismo de Estado, junto com
outras formas de repressao, em busca de seus objetivos de politica externa, apesar de frequentes
afirmacdes em contrario e de seu apoio publico & “guerra global ao terror”. O discurso € que o
terrorismo representa uma séria ameaca aos estados e, portanto, os esforcos de combate ao
terrorismo por parte de qualquer Estado sdo necessarios e legitimos. Dessa forma, proliferaram
0s estudos que veem o terrorismo como uma espécie de guerra assimétrica contra Estados
democréticos liberais.

Entretanto, tais respostas a supostas ameacas terroristas tém varios precedentes na

historia, como as ac¢les dos franceses contra os argelinos nos anos 1950 e 1960, e dos norte-
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americanos em oposicdo a revolugdes na Indochina e América Latina durante a Guerra Fria.
Nessa época surgem algumas pesquisas que estavam, por um lado, ancoradas no estudo do
autoritarismo e dos regimes totalitarios (aliados das democracias ocidentais ou as prdprias ex-
poténcias coloniais, acusadas de uma expansdo neoimperialista), e, por outro, que apontavam
para a URSS como promotora e financiadora do terrorismo internacional, como sera discutido
adiante. A “guerra global ao terror” seria entdo a manifestagdo mais recente do uso de terror
por Estados Ocidentais na busca de seus objetivos estratégicos, no caso a eliminacdo da ameaca
posta por grupos islamicos radicais aos Estados e interesses do Ocidente (BLAKELEY, 2009).

Apesar de marginalizado, ha um conjunto de autores (criticos ou ndo) que defendem
uma maior consideracdo do terrorismo praticado pelos Estados na disciplina, e que 0 mesmo
também ndo deve ser ignorado nos circulos politicos (como BLAKELEY, 2009; BYMAN,
2005; CLARIDGE, 1996; GURR, 1986; STOHL, 2006; TILLY, 2004). Todavia, 0 motivo pelo
qual isso ndo é posto em pratica é simples: sdo os proprios Estados que definem o que é e quem
sdo o0s criminosos. Logo, de certa forma, os parametros de estudo para a disciplina séo
influenciados por essa definigéo.

Os estudos criticos dos métodos de contraterrorismo partem de uma critica a
normalizacdo das praticas adotadas pelos atores, nacionais ou internacionais, publicos ou
privados, estatais ou ndo-estatais, no combate ao terrorismo. Ainda, além de uma discussao do
método em si, 0s estudos focam em sua aplicacdo e consequéncias, ndo apenas no combate ao
terrorismo, mas também sobre as proprias formas de organizacdo politica, a movimentacéao
econbmica e as relagdes sociais. Incluo nessa categoria os estudos relacionados as praticas de
tortura, rendicdo, vigilancia, o emprego de drones, as analises de risco, a elaboracao de listas e
o0 congelamento de ativos.

Com relacdo ao primeiro, a tortura passou a ser praticamente normalizada por
governantes, pela opinido publica e mesmo por académicos no contexto da guerra global ao
terror (como justifica DERSHOWITZ, 2002). A tortura de terroristas ou suspeitos €, segundo
0 autor, moralmente justificavel, pois esta construida na ideia de que a tortura € uma
necessidade para prevenir que outros milhares sejam mortos ou feridos. Segundo Dershowitz
(2002), se os beneficios dessa acdo sdo maiores que 0S custos, a acdo deve ser vista como
correta. Assim, adquire caracteristica utilitaria, sendo assimilada como um meio de obtencdo
de informacdes. Todavia, além de ser uma prética abominavel, os estudos criticos comprovam
que a tortura e a coercdo ndo trazem os resultados desejados, além de produzirem inteligéncia
de baixa qualidade (BRECHER, 2016; GINBAR, 2008). O exemplo mais comum é o caso de

abuso no tratamento de prisioneiros nas prisées de Abu Ghraib, no Iraque, e Guantanamo,
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submetidos a tortura, tipos extremos de interrogatérios e tratamentos desumanos, cruéis e
degradantes (ROSE, 2006; SLAHI, 2015).

Nos anos apos a declaragao da “guerra global ao terror”, o governo norte-americano
construiu um sistema global de detengdes extrajuridico, que envolvia a préatica da transferéncia
ilegal de prisioneiros entre Estados, ou rendicdo, prisGes secretas, interrogatorios cruéis e o
tratamento desumano e degradante de presos. Essas préaticas se inserem em um sistema global
da CIA, chamado RDI (rendicdo, detencdo e interrogagdo), mas que ficou conhecido como
“programa global de tortura” (BLAKELEY; RAPHAEL, 2016). Na tentativa de trazer luz ao
tema e analisar a emergéncia, o desenvolvimento e a operacionalidade do programa de RDI, foi
criado, em 2011, por Sam Raphael e Ruth Blackeley, o The Rendition Project!?. Os estudos
relacionados a rendicdo tangenciam os que envolvem a discussdo das préaticas de
contraterrorismo enguanto terrorismo de Estado, j& apresentada acima.

O uso de drones letais, ou Unmanned Combat Aerial Vehicles (UCAVS), e target killing
foi a principal plataforma de combate ao terrorismo durante o governo Obama, com 330
execucdes (PERON, 2014). A principal questdo que norteia 0 debate académico sobre o tema
é quanto a sua legitimidade como ato de guerra e legalidade perante as normas internacionais
(CALHOUN, 2016). As praticas de vigilancia enquanto politica de contraterrorismo também
serdo discutidas pelos criticos. Afirma-se que ha hoje um sistema global de vigilancia em massa
que tem como objetivo coletar dados para tracar um perfil pessoal, profissional, politico e
religioso completo (GELLMAN; SOLTANI, 2013) e, dessa forma, poder localizar supostos
terroristas com maior facilidade. O discurso dominante entre os ortodoxos € de que a
inteligéncia é a chave para prever novos ataques, o que justificaria os US$68 bilhdes gastos
anualmente pelos EUA (MAVELLI, 2016). Entretanto, apds o escandalo da NSA (National
Security Agency) em 2013, os documentos vazados por Edward Snowden revelaram que grande
parte da coleta de dados realizada pela NSA nédo tem relagdo com o terrorismo ou a seguranca
nacional (GREENWALD, 2014), mas diz respeito a uma dinamica de poder para obter ganhos
politicos e econdmicos, monitorar protestos e dissidéncias, e garantir passividade, obediéncia e
conformidade das pessoas comuns. Técnicas cada vez mais sofisticadas de vigilancia e
perfirizacdo reforcam a dicotomia entre o “bom cidadao”, que ndo tem nada a temer, e “o outro”,
visto entdo como ameaca, mesmo que isso implique em praticas de perfil racial, ao visar grupos
inteiros de individuos. Inseridas também nessa l0gica estdo as campanhas de vigilancia lateral,

em que o “bom cidaddo” ¢ encorajado a vigiar seus vizinhos e reportar atividades suspeitas.

100 trabalho completo de pesquisa esta disponivel em: <www.therenditionproject.org.uk>.
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Assim, é possivel afirmar que os estudos criticos sdo dominados pela biopolitical?, ou seja,
conceituam e apresentam o contraterrorismo como manifestacdo de estruturas e logicas de
poder.

Uma constante, nos estudos de terrorismo e de contraterrorismo, tanto na perspectiva
critica, mas em maior grau na ortodoxa, é o foco em nichos especificos. Um exemplo, é o j&
mencionado tema do uso de armas de destruicdo em massa por terroristas. Outro exemplo é o
interesse pelos “lobos solitdrios”, que nos ultimos anos tem sido comentado de maneira
recorrente na midia (como no caso da boate em Orlando*?, ou do ataque na Nova Zelandia®®).
Apesar de trazer questdes relevantes sobre quais sao 0s motivos dos ataques e 0 que pode ser
feito a respeito, as estatisticas nos mostram que se trata de um fendmeno marginal, os ataques
feitos por lobos solitarios representam apenas 3% do total (PAPE, 2003). Outro tema que tem
gerado muito interesse é o terrorismo suicida. De acordo com a narrativa tradicionalista do
“novo terrorismo”, o atentado suicida seria a manifestacdo mais evidente do fanatismo
religioso. Todavia, a pesquisa realizada por Robert Pape (2003) refuta esse argumento,
mostrando que, diferente do esperado, dos 83% dos casos de terrorismo suicida analisados,
ocorridos entre 1980 e 2003, que indicavam haver alguma filiacdo ideoldgica, a maioria (57%)
era nao-religiosa. Dessa forma, é possivel afirmar que o terrorismo suicida ndo se restringe ao
fundamentalismo religioso (NASSER, 2014).

Por fim, dentre os criticos, ha os que analisam o contraterrorismo por meio do prisma
marxista, a partir de uma perspectiva das classes sociais. Autores, como Boulakas (2015) e
Neocleous (2015), fazem uma interpretacdo do contraterrorismo como uma politica estatal com
diferentes efeitos em diferentes classes. Por um lado, para o capital dominante (grupo composto
pelos grandes empresarios e donos de empresas, conglomerados e corporacdes com influéncia

para moldar o ambiente sécio-politico de acumulagdo!#), o combate ao terrorismo significa a

1 Biopolitica é o termo utilizado por Foucault para designar, na transicio do século XIX para o século
XX, a forma pela qual as préaticas disciplinares, ou formas de controle, visam governar o individuo e as
populagdes, tal como elas se ddo nas modernas economias de mercado.

2 Em junho de 2016, em Orlando, na Flérida, um homem abriu fogo dentro de uma boate gay, matando
pelo menos 50 pessoas e ferindo 53, no pior atentado a tiros nos EUA. O atirador, morto em um tiroteio
com a policia teria declarado lealdade ao Grupo Estado Islamico e a organizagdo assumiu a autoria do
ataque, mas ndo é evidente que o atirador tenha sido treinado ou instruido pelo grupo (FAUS, 2016).

13 Em marco de 2019, em Christchurch, na Nova Zelandia, um homem abriu fogo dentro de duas
mesquitas, matando pelo menos 49 pessoas e deixando 20 feridas, nesse que foi o pior ataque ocorrido
no pais. Em um manifesto publicado na internet, o atirador se declarava abertamente fascista e exaltava
a supremacia branca (PUIGDEMONT, 2019).

14 por acumulacdo entende-se ndo apenas o processo técnico pelo qual o capital é agregado, valorizado
e expandido, mas como uma relacdo dinamica entre diferentes fragdes do capital, em relagdes distintas
de alianca e conflito com classes sociais subalternas.
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apropriacdo do dinheiro publico e a participacdo direta na tomada de decis&o. Para todo o resto,
significa expropriacdo material e exclusdo politica. O contraterrorismo seria entdo uma
alavanca para o Estado'® se reestruturar para que consiga administrar crises econdmicas
recorrentes, enquanto previne crises politicas (BOUKALAS, 2015). Essa abordagem aponta
para uma outra lacuna nos estudos de contraterrorismo, que, conforme exposto até aqui,
demonstram sempre uma preocupacéo estrutural e formal, ignorando a pertinéncia do estudo a
partir de outras dindmicas, como a social ou a da economia politica.

E nesta lacuna que este trabalho se insere. Os estudos acerca do combate ao
financiamento do terrorismo vém sendo dominados pela perspectiva juridica, discutidos a partir
de um viés normativo. No campo das relacbes internacionais, a tematica do combate ao
financiamento do terrorismo € pouco explorada, tanto pelos tradicionalistas quanto pelos
criticos. Dentre todas as publicacbes na mais importante revista académica critica da area, o
Critical Studies on Terrorism, ha apenas um Unico artigo que contém a palavra “financing” no
titulo ou entre as palavras-chave. Trata-se de um texto de William Vlicek (2009), da
Universidade de St. Andrews, na Escdcia, sobre os esfor¢os de combate ao financiamento do
terrorismo empreendidos pelo Conselho de Seguranca da ONU e pela Unido Europeia no que
se refere a aplicacdo de sangdes. Ha, portanto, uma lacuna na literatura no que se refere a
investigacdo da dindmica do combate ao financiamento do terrorismo que envolva uma analise
acerca do processo pelo qual diversos agentes e arenas, nacionais e internacionais, se
relacionam e que tipo de dindmica se estabelece a partir dessa interacdo. Entende-se, neste
trabalho, que estas relacdes e praticas sociais estdo sujeitas a logica e ao modus operandi do
mercado.

Nos ultimos quase vinte anos, em especial desde o boom na literatura ap6s o 11 de
setembro, foram produzidas hipéteses interessantes sobre causas, mecanismos e processos
relacionados ao terrorismo e ao contraterrorismo, conforme apontado acima. Todavia, ha ainda
outras questdes pouco pesquisadas e topicos que ainda precisam ser abordados. Uma questéo
problematica € que ha pouco teste tedrico, algumas teorias ndo sdo colocadas a prova e ainda
falta empiria, especialmente nos estudos de terrorismo. Isso pode ser problematico, pois se essas
suposicdes tedricas sao muitas vezes a base para a formulacao das politicas de contraterrorismo,

entdo se as suposicdes estiverem certas, as politicas provavelmente estariam no caminho certo,

150 Estado, a partir do entendimento critico proposto pelo autor, consiste em um espago onde se dio as
relagdes sociais. N&o se trata de um sujeito politico com poder e vontade propria, mas um terreno para
a luta de classes (JESSOP, 2016). Assim, seu objetivo seria concentrar bem-estar social nas méos do
capital dominante em detrimento do resto da sociedade (BOUKALAS, 2015).
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mas se as suposicdes estiverem erradas, isso significa que as politicas de contraterrorismo
devem estar equivocadas, pelo menos no que diz respeito a atingir o objetivo da erradicacdo do
terrorismo.

Além disso, como ja indicado, h& problemas de viés de selecdo (selection bias), seja
para a definicdo do que € o terrorismo, ou para a selecéo e escolha de dados para a andlise, ou
ainda uma inclinacdo para os interesses ocidentais. Por exemplo, muita atengdo é conferida a
ameaca que o terrorismo paquistanés representa para o Oriente, mas pouco se fala sobre os
efeitos do terrorismo paquistanés e do contraterrorismo sobre a populagdo paquistanesa.

No imediato pds-11 de setembro, é notavel a manifestacdo de uma postura relativamente
critica em relacdo aos produtos do estudo do terrorismo e contraterrorismo, mas, em producoes
mais recentes, ainda que haja muita criticidade e hiatos a serem explorados, parece haver um
amadurecimento da disciplina e uma maior positividade sobre o tipo de pesquisa que foi feita
nos ultimos anos. Andrew Silke (2004), por exemplo, em “Research on Terrorism: Trends,
Achievements and Failures” é muito critico sobre os resultados desses estudos. Posteriormente,
em 2009, o autor j& constata que o campo de estudos comeca a se estabilizar em relacéo ao
enviesamento produzido apos os atentados de 2001. Isso néo significa que ndo ha necessidade
de abordagens analiticas alternativas, de auto-critica ou mesmo de um debate, muito pelo
contrario, esse permanece pulsante.

Diante dessa breve introducdo a alguns dos debates entre criticos e ortodoxos, este
trabalho se insere na perspectiva critica, mas se distancia da mesma na medida em que procura
analisar o contraterrorismo como um objeto de estudo em si. A literatura, a midia e também o
senso comum olham para o terrorismo e para o contraterrorismo como objetos indissociaveis,
sendo o contraterrorismo uma resposta (exagerada) ao terrorismo. Segundo 0s criticos, essa de
fato seria uma resposta excessiva, contra produtiva e desnecessaria, uma vez que levou a
legitimacdo e ao aprofundamento de outras praticas, como a vigilancia, a securitizacéo, o
controle de fronteiras e o controle social, uma pressdo democratica, além de transformacdes
legais e politicas excepcionais (JACKSON, 2016; STAMPNITZKY, 2013). Mas ainda assim,
0 contraterrorismo € apresentado como uma resposta também pelos criticos.

Este trabalho tem a abordagem de Richard Jackson como um de seus sustentaculos,
apesar do objetivo aqui ndo ser a elaboracdo de uma tese metodologicamente ancorada na
analise de discurso. As praticas e abordagens contraterroristas adotadas pelos paises mais
poderosos, especialmente os EUA e seus aliados, sdo constituidas pelos discursos de
contraterrorismo que sdo empregados para explicar e justifica-las. 1sso significa que a

linguagem contraterrorista, utilizada principalmente pelos tomadores de decisdo e pela
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literatura tradicionalista, legitimou e moldou a abordagem adotada diante das audiéncias
nacionais e internacionais, determinando sua logica interna e limites aceitaveis. O olhar deste
trabalho sobre o tema € de que terrorismo e contraterrorismo sdo construcgdes sociais simbolicas,
e ndo fendmenos naturais. Logo, ambas se promovem e se sustentam. Uma ndo busca a
destruicdo da outra, apesar dos discursos assim indicarem.

Isso posto, ainda ¢ necessario adicionar a esse esfor¢o de se construir um “estado da
arte” a literatura que fundamenta a existéncia e atuacao de regimes e instituicdes internacionais
como atores das relagdes internacionais. A seguir, busca-se entdo introduzir os estudos sobre o

combate ao terrorismo que adotam uma perspectiva institucional.

1.2 Institucionalidade global: aspectos tedricos

Durante todo o século XX nas relacdes internacionais, o tema das instituicdes e regimes
internacionais tem sido enderecado por intelectuais em diversas escolas de pensamento. Apesar
das discussdes em torno do tema terem se intensificado apds o fim da Segunda Guerra Mundial,
o século ¢ marcado essencialmente pelo debate acerca da sua relevancia, alcance, eficiéncia,
resiliéncia e interagdo com uma logica de poder. Hoje € possivel identificar uma grande sub-
area dentro das relagdes internacionais que se dedica ao estudo desses arranjos, que envolvem
0s regimes, as instituicdes, as organizagdes internacionais € a governanga global. Essa area
tematica ¢ geralmente referida simplesmente por “Organizagdes Internacionais”, como definido
na estrutura de se¢des da ISA (International Studies Association)'®, ou por “Institui¢des e
Regimes Internacionais”, como na estrutura da ABRI (Associagdo Brasileira de Relagdes
Internacionais)?’.

Dentre as questdes que nortearam os debates académicos na disciplina estdo as seguintes
indagacdes: 0 que explica o surgimento de casos de cooperacdo baseada em regras no sistema
internacional? Como as instituicBes e regimes internacionais afetam o comportamento de atores
estatais e ndo estatais? Quais fatores, internos ou exdgenos aos regimes internacionais,
determinam seu sucesso ou sua estabilidade? E possivel identificar, historicamente, que no

inicio do século XX, os estudos na area focavam em discutir a possibilidade de uma instituicao

16 A International Organization Section na ISA é uma subunidade tematica organizada em torno do
estudo de processos de cooperacdo internacional, tanto atuais quanto a partir de uma perspectiva
historica, de interagOes transnacionais e instituigdes internacionais formais e informais. As informacdes
sobre a se¢do estéo disponiveis em: https://www.isanet.org/ISA/Sections/IO

7 As informagbes sobre a area tematica na ABRI estio disponiveis em:
https://www.abri.org.br/conteudo/view?ID_CONTEUDO=1184
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para viabilizar a diplomacia multilateral, o que se buscou por meio da Liga das Nagdes, mas se
consolidou somente com a criagdo da ONU em 1945. As instituigdes internacionais comegaram
a receber atencdo internacional substancial, especialmente devido ao forte apoio dos Estados
Unidos e o surgimento de uma multiplicidade de agéncias especializadas realizando tarefas
distintas (KEOHANE, 2002).

Ate o final da década de 1960, a literatura girava em torno das Nagdes Unidas. Porém,
ja havia um reconhecimento na academia de que a ONU ndo desempenhava um papel central
na politica mundial. No contexto da Guerra Fria, sua capacidade de resolver conflitos era
paralisada por disputas de interesse que resultavam em vetos frequentes no Conselho de
Seguranga, exceto por eventuais missdes de paz, enquanto muitas resoluces da Assembleia
Geral eram vistas pelas principais poténcias ocidentais, especialmente os Estados Unidos, como
contrarias aos seus interesses. Assim, parte dos analistas de relagBes internacionais e
formuladores de politicas, especialmente na Europa e EUA, avaliavam as instituigdes
internacionais como marginais em um sistema internacional ainda impulsionado pelo exercicio
tradicional do poder estatal (WALTZ, 2002).

Contudo, mesmo os Estados mais poderosos buscavam atuar nesses novos foruns
internacionais para governar atividades especificas. O Tratado de N&o Proliferacdo de Armas
Nucleares, de 1968, é um exemplo de instituicdo que foi capaz de estabelecer regras e padroes
para impedir a disseminacdo de armas nucleares e que contou com a participacdo de todas as
poténcias nucleares da época. Outros exemplos de instituicdes que tiveram poténcias como
membros ativos sdo a OTAN, o GATT e o FMI. Nos anos 1970, no contexto da crise do
petréleo, que afetou praticamente todos os paises do globo, houve uma elevagdo na quantidade
de instituicBes internacionais criadas, e o surgimento de organiza¢6es como a AIEA e a OPEP.
Nesse periodo, as pesquisas na area focaram em descrever explicacdes para os fenémenos dos
regimes internacionais e da interdependéncia (KEOHANE; NYE, 1977). Na década seguinte, a
literatura passou a investigar as condicdes sob as quais 0s paises cooperam e como as
instituicOes internacionais afetam essa cooperacéo, mas ainda dentro de uma l6gica que variava
entre uma interpretacdo baseada no poder e outra baseada em interesses (BALDWIN, 1993;
KEOHANE, 1986).

A partir dos anos 1990, com o fim da Guerra Fria, os EUA encabecam o projeto de
implementar um novo século americano, no qual o pais assumiria uma missdo quase messianica
de guiar o mundo no caminho de um sistema global baseado no livre-mercado e na democracia
liberal. Ao mesmo tempo, novos temas sdo incluidos na agenda das relagdes internacionais,

como globalizagdo, meio ambiente e direitos humanos, e com isso ha um novo momento de
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pico no surgimento de organizagdes e regimes internacionais. No inicio do século XXI, soma-
se a esse quadro a importancia crescente das poténcias emergentes e seu papel como atores
chave na governanca mundial. Com isso, ampliam-se vertiginosamente as demandas para que
a produgdo académica sobre as instituigdes internacionais contemple novos temas e debates,
como o deficit democratico (DAHL, 2009; KEOHANE; MACEDO; MORAVCSIK, 2009;
MORAVCSIK, 2004); legitimidade e justica nas instituicbes (BUCHANAN; KEOHANE,
2006; HURRELL; WOODS, 1995; ZURN, 2004); transparéncia e accountability® (HELD,
2004; SCHOLTE, 2004); compliance!® (DOWNS; ROCKE; BARSOOM, 1996); e a
compatibilizacdo entre normas internacionais e regulacbes domésticas (BOTCHEVA,
MARTIN, 2001; CORTELL; DAVIS, 1996).

Dentre as inquietagdes que capturam a atencdo dos estudiosos no tema esta a
compreensdo da maneira pela qual o comportamento dos Estados (e seus agentes econémicos
e politicos, incluindo os privados que mantém uma conexdo com seus Estados de origem) é
moldado por organizages, instituicdes e regimes internacionais, e das relagdes de poder que
emanam dessas conexdes (WEISS; WILKINSON, 2014b, p. 8). Me refiro aos estudos acerca
do nexo organico entre Estados dominantes e a criagdo e evolucdo das instituicdes
internacionais (COX, 1997; MURPHY, 1994); de como os interesses dos Estados mais
poderosos estdo incorporados no desenho institucional e seu efeito no desenvolvimento de
instituicoes e regimes ao longo do tempo (KEOHANE, 2002; WILKINSON, 2006); de como 0
desenvolvimento institucional pode reforcar uma forma de organizacao que propaga as relacdes
de poder dominantes (WEAVER, 2008); da manifestacdo dos procedimentos estatais no
comportamento organizacional (ABBOTT; SNIDAL, 1998); da relacdo entre as ideias e a
criacdo e evolucdo de organizacdes internacionais (WEISS, 2013; WEISS; JOLLY; EMMERJI,
2009).

Este trabalho dialoga diretamente com essa ampla literatura que analisa processos
intergovernamentais no estabelecimento de regimes internacionais. Entende-se por regimes
internacionais a definicdo praticamente consensual de Stephen Krasner, que foi elaborada pelo

autor apos uma conferéncia sobre esse tema organizada pela revista International Organization

18 A palavra accountability pode ser traduzida do inglés como responsabilidade ou prestacio de contas.
Na literatura em discussdo, se refere & preocupacdo dos analistas em limitar abusos de poder na politica
mundial (GRANT; KEOHANE, 2005).

19 A palavra compliance pode ser traduzida do inglés como conformidade, observancia ou complacéncia.
Na literatura em discussdo, se refere especialmente a regimes regulatorios e, no geral, é avaliado se o0s
participantes do regime estdo em conformidade com as regras propostas pelo mesmo, se cumprem com
0 que foi acordado (DOWNS; ROCKE; BARSOOM, 1996).
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em 1982. Como resultado, a revista publicou uma edicdo especial com artigos de diversos dos
participantes na conferéncia, na qual o artigo de Krasner é a introdugdo. Nele, Krasner dialoga
com os demais autores daquela edigéo, a partir da apresentacdo de seu conceito de regimes

internacionais:

Os regimes podem ser definidos como principios, normas e regras implicitos
ou explicitos e procedimentos de tomada de decises de determinada area das
relaces internacionais em torno dos quais convergem as expectativas dos
atores. Os principios sdo crencas em fatos, causas e questdes morais. As
normas sdo padroes de comportamento definidos em termos de direitos e
obrigacOes. As regras sao prescricdes ou proscricdes especificas para a acao.
Os procedimentos para tomada de decisdes sdo praticas predominantes para
fazer e executar a decisdo coletiva (KRASNER, 2012).

Assim, segundo Krasner, os regimes sao arranjos que possuem uma especificidade
tematica, compostos por: um conjunto de principios, que definem as crengas € os objetivos
compartilhados pelos participantes do regime; uma variedade de normas, que servem para
orientar o comportamento daqueles que se associam ao regime, de forma a produzir resultados
coletivos que estejam em conformidade com os principios estabelecidos; regras especificas
expressas em regulamentos, prescricdes ou impedimentos concretos, que permitem distinguir
entre comportamentos conformes € em nao conformidade por parte dos seus participantes; e
varios tipos de procedimentos, por exemplo para avaliagao de processos, revisao das regulagdes
etc.

Todavia, esse conceito tem sido desafiado por outros autores. No mesmo nimero da
revista International Organization, Susan Strange (1982) coloca a utilidade do conceito em
davida ao afirmar que uma analise baseada nesses elementos estaria fadada ao fracasso. A
principal preocupacao da autora € de que se trata de um conceito impreciso € pouco nitido, que
¢ interpretado de maneiras distintas e, por isso, utilizado de diversas formas. Em sua analise,
Strange (1982) rejeita que principios, normas, regras e procedimentos tenham um papel
significativo para a tomada de decisdes, pois ofuscam as relacdes de poder entre Estados. Oran
Young (1982) também ¢ um critico desse conceito, mas ainda sim, observa que os regimes estao
disseminados por todo o sistema internacional. Segundo o autor, a definicio de Krasner ¢é
apenas uma lista de elementos que sdo dificeis de diferenciar conceitualmente e que
frequentemente se sobrepdem.

Ainda na mesma revista, Arthur Stein (1982), Robert Keohane (1982) e Robert Jervis
(1982) também enxergam as relagdes internacionais a partir da perspectiva estruturalista de que

Estados sdo maximizadores de seguranga agindo em um ambiente anarquico. Contudo,
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consideram que, mesmo nessa estrutura, os regimes internacionais podem ter um impacto
significativo sobre as agdes e escolhas dos Estados, pois aumentam o fluxo de informagdes
disponiveis para os atores, reduzindo assim os custos de transacdo e a incerteza inerente ao
sistema internacional, auxiliando, portanto, a tornar a seguranga possivel. Para tentar dar conta
das criticas, Robert Keohane (2002) propde uma definicdo mais direta para o conceito de
regime. Regimes seriam entdo um conjunto de regras explicitas, formais ou informais, que
facilitam a cooperagdo entre os Estados (KEOHANE, 2002). Assim, toda a complexidade de
“principios, normas, regras e procedimentos” € substituido apenas por “regras”.

Segundo Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997), conceituar a existéncia de um regime
ndo ¢ uma tarefa simples, e os autores questionam se ela € realmente necessaria. Diferentes
objetivos e estratégias de pesquisa, esquemas conceituais e posicdes epistemoldgicas por parte
dos que estdo dispostos a estudarem os regimes pode tornar improvavel que se chegue a uma
concordancia universal sobre seu conceito. Isso se d4, pois, nenhuma definicao satisfatoria de
um fendmeno social pode ser formada independentemente de qualquer teoria sobre esse
fenomeno. Caberia entdo aos estudiosos serem claros e explicitos sobre seu uso.

Ainda sobre o conceito, € relevante mencionar que, mesmo com defini¢cdes variadas, o
conceito de regimes possui limites. O primeiro ¢ a diferenca entre os termos ‘“regime
internacional” e “organizagdo internacional”. Nao se trata de conceitos sinonimos e também
nao se referem as mesmas entidades. Entretanto, em muitos casos os regimes sao assistidos por
instituigdes que tenham sido concebidas ou empregadas para tal (YOUNG, 1986). No caso para
o qual este trabalho se dedica, a ONU e o GAFI, por exemplo, sdo instituigdes que participam
do regime internacional de combate ao financiamento do terrorismo. A ONU possui um
mandato sobre o tema?’, apesar de ndo ter sido criada exclusivamente para esse fim, enquanto
o GAFI ja foi uma instituicdo estabelecida com essa especificidade em 1989, conforme sera
discutido adiante no ponto 3.2. Assim, algumas das fung¢des atribuidas aos regimes, como por
exemplo coletar, analisar e disseminar informagdes, dificilmente poderiam ser realizadas sem
o auxilio de alguma estrutura organizacional incorporada ao regime.

Além disso, os regimes sdo instituicdes especificas por defini¢do, enquanto uma

organizacao internacional ndo necessariamente se restringe a uma esfera de atividade, como ¢

20 O termo “terrorismo” aparece pela primeira vez na Resolucio 46/1948 do Conselho de Seguranca da
ONU (CS/ONU), sobre a questdo Palestina. A primeira resolucdo do CS/ONU cujo tema ¢é
nomeadamente o terrorismo é a Resolucdo 579, de 1985, sobre a tomada de reféns. Contudo, o
financiamento ao terrorismo é objeto do CS/ONU pela primeira vez em 1999, por meio da Resolucéo
1269, que trata da responsabilidade do préprio Conselho de Seguranga em garantir a paz e a segurancga
internacional.
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o caso da ONU, por exemplo. Uma outra diferenga, talvez a mais fundamental, ¢ que os regimes
ndo possuem capacidade para agir, enquanto as organizacdes sdo atores que podem responder
a eventos (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 1997).

Outra confusdo comum se da entre os conceitos de “regime internacional” e de
“governanga global”, sendo frequentemente utilizados como sinbnimos, de maneira
depreciativa. Contudo, é necessario primeiramente contextualizar o cenario no qual se deu a
manifestagdo do termo. Com o fim da Guerra Fria, a nova ordem internacional em constitui¢éo
nos anos 1990 se baseava na maior institucionaliza¢do da politica global, associada as “reformas
economicas liberalizantes e suas dimensfes internacionais entdo sintetizadas na chamada
agenda do Consenso de Washington” (MELLO, 2009, p. 49). As expectativas do periodo eram
de que haveria substantiva convergéncia e aceitacdo de normas internacionais, que resultariam
na possibilidade de uma governangca mais fortalecida. Segundo Thomas Weiss e Rorden
Wilkinson:

A governanca global se refere a totalidade das maneiras, formais e informais,
pelas quais o mundo é governado. O que torna a governanca global algo
distinto ndo é apenas sua escala e seu alcance, mas também a maneira pela
qual a governanca abrange interacdes em todos os niveis da vida humana. O
que ocorre em qualquer nivel (local, nacional ou regional) pode ter
repercussées em todos os outros niveis e locais (WEISS; WILKINSON,
2014b, p. 9, traducéo prépria).

O que os autores salientam com esta definicdo é que distintas formas de autoridade
moldam e orientam, separadamente ou em conjunto, os diversos aspectos da vida global, em
graus variados da politica mundial, sem necessariamente estarem conectados a processos
considerados formais, ou seja, governamentais. Todavia, a0 mesmo tempo em que 0 Processo
de mudanca em curso desde o fim da Guerra Fria contou com a expansdo normativa e
regulatoria, no sentido de organizar a politica internacional e definir os procedimentos que
orientam a atuacdo dos Estados, o cenario € também de contestacdo crescente por diversos
atores. Assim, a governanca global se refere a dindmica do sistema de Estados, mas inclui
também as instituicdes internacionais, regimes e atores ndo-estatais, e por isso se fala na
literatura académica em uma “governanga em multiplos niveis”, ou camadas (MELLO, 2009,
p. 50).

Diante de dinamicas centralizadoras e descentralizadoras, parte da autoridade estatal foi
transferida para outras coletividades, subnacionais, intergovernamentais ou transnacionais.

Assim, algumas das fungOes da governanca agora estdo sendo desempenhadas por meio de
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acOes que ndo se originam nos governos, mas sim em organizagdes transnacionais, movimentos
sociais organizados, instituicbes do mercado financeiro, partidos politicos etc. Mesmo com a
transformagdo na natureza e nos locais de autoridade, os Estados ainda operam e ainda séo
soberanos de varias maneiras. Trata-se de atores importantes da governanca global, orientando,
transmitindo, recebendo e preservando formas de organizacdo. Segundo Rosenau:

Ambos [governanca e governo] se referem a um comportamento intencional,
a atividades orientadas a objetivos, a sistemas de regras; mas 0 governo sugere
atividades apoiadas por uma autoridade formal e por poderes policiais para
garantir a implementagdo de politicas devidamente estabelecidas, enquanto
governanca refere-se a atividades apoiadas por objetivos compartilhados que
podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e
que nao necessariamente dependem dos poderes da policia para assegurar seu
cumprimento (ROSENAU, 1992, p. 4, tradugdo propria).

Assim, € possivel argumentar que a governanga global ¢ um fendmeno mais abrangente
do que o governo, pois apesar de incluir as instituigdes governamentais, compreende também
um conjunto de mecanismos informais € nao-governamentais de agdo. Ademais, de fato ha
similaridades entre os conceitos de governanga e de regimes. Ambos tratam de arranjos que
abrangem atores governamentais € nado governamentais, em torno dos quais as expectativas dos
atores convergem, e envolvem sistemas de regras que dependem tanto de significados
intersubjetivos, ndo dotados de autoridade formal, quanto de instrumentos formais, como
instituigdes, constituicdes e cartas formalmente ratificadas. Apesar disso, enquanto os regimes
sdo arranjos, principios e regras que convergem em uma determinada area das relagdes
internacionais, ou seja, que possuem uma especificidade tematica, a governanga global nao se
limita a uma tUnica esfera de atuacdo, mas consiste em uma estrutura que governa as atividades
dos membros da sociedade internacional em uma ampla gama de assuntos. O proprio termo
“governanca global” reforca a compreensdo de que regulamentacdes em diversas areas
convergem e estdo articuladas.

A literatura académica, contudo, constatou ao final dos anos 1990 que a
institucionalidade ndo produziu a homogeneidade global esperada ap6s o fim da Guerra Fria. A
interven¢cdo da OTAN no Kosovo, em 1999, e Guerra do Iraque, em 2003, sdao exemplos da
falta de compromisso das poténcias, em particular os EUA, com as estruturas normativas, o que
contribuiu com a perda de credibilidade das instituigdes e do direito internacional no inicio do
século XXI. Por isso, a imagem de uma “colcha de retalhos” ¢ usada para caracterizar a auséncia
de homogeneidade no processo de constituicdo de uma governanca global, e exprime um

retrocesso normativo (MELLO, 2009). Todavia, o que este trabalho busca sugerir ¢ que a
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governanga global reflete tanto as assimetrias de poder (o constrangimento das acdes dos
Estados nos foros multilaterais e também nos ambitos regional e local pela atuagdo dos Estados
com maior poder no sistema) quanto mecanismos de convergéncia de interesses e regulagdes.

Com a discussdo conceitual posta, ¢ possivel identificar na literatura institucionalista o
interesse em outra questao primordial: o sucesso e a estabilidade dos regimes. Analiticamente,
os regimes podem ser significativos em dois aspectos: eles podem ser mais ou menos eficazes,
ou fortes, e mais ou menos robustos, ou resilientes (HASENCLEVER; MAYER;
RITTBERGER, 1997).

Um regime ¢ eficaz na medida em que seus membros ou associados cumprem suas
normas e regras. Surge dai a literatura sobre compliance dos regimes. Um regime também ¢
eficaz na medida em que atinge seus objetivos ou cumpre certos propositos. O objetivo
primordial de todo regime ¢ aprimorar a capacidade dos Estados de cooperarem em uma area
tematica. Segundo Helen Milner (1992), a cooperacdo ocorre quando os atores ajustam seu
comportamento para as preferéncias dos outros, por meio de um processo de coordenacio
politica, o que implica que as politicas de cada Estado foram adaptadas de forma a reduzir
possiveis impactos negativos sobre os demais.

Arobustez de um regime refere-se a capacidade do mesmo em perdurar e resistir, mesmo
diante de desafios externos a ele. Em outras palavras, um regime ¢ resiliente quando as escolhas
prévias de principios, normas, regras e procedimentos permanecem restringindo decisdes e
comportamentos coletivos em periodos subsequentes, ou seja, quando o regime ¢ resistente a
mudancas (POWELL, 1994). As mudancas em um regime podem ser internas, quando ha
alteragdes em seu contetido, ou podem ocorrer quando hd mudancas de poder entre seus
membros ou quando os participantes mais poderosos percebem que seus interesses nao sao mais
atendidos de maneira ideal pelo regime. Em todos esses casos, o regime carece de resiliéncia.

As duas dimensdes, eficacia e robustez, sdo conceitualmente independentes, a robustez
de um regime nao pode ser deduzida de sua eficicia e vice-versa, embora possam estar
correlacionadas empiricamente. Assim, um regime pode ndo ser eficaz, pois nem todos os
participantes cooperam sempre, mas ainda sim ser robusto, por ser duradouro. Um dos melhores
exemplos desse caso ¢ o regime de meio ambiente, pois mesmo havendo Estados ndo-
cooperantes, como os EUA em alguns momentos, o regime ¢ resistente a mudangas, inclusive
alteracdes e atualizacdes em normas e regras. Ainda sobre a relacdo entre as dimensoes,
enquanto a eficacia envolve uma perspectiva estatica da importancia dos regimes, no sentido
de que pode ser determinada em um dado momento, a robustez ¢ essencialmente dindmica, pois

sua aplicagdo pressupde uma mudanga relevante internamente ou no ambiente no qual o regime



44

estd inserido (POWELL, 1994).

O presente trabalho se propde a analisar um regime especifico, na area tematica do
combate ao financiamento do terrorismo. No que se refere & convergéncia entre a literatura
sobre contraterrorismo e a literatura sobre regimes e instituices internacionais, é possivel
organizar a produgdo académica em algumas sub-areas, com enfoques distintos, mas que se
interconectam. Primeiramente, ha um debate posto sobre a eficacia das instituicbes de combate
ao terrorismo. Todavia, esse debate se concentra ndo na forca do regime, e sim na efetividade
das estratégias contraterroristas em atingirem seu objetivo declarado de reduzir o fluxo de
financiamento a grupos terroristas, e, portanto, acabar com o proprio terrorismo. Ha duas
posicOes antagonicas acerca do tema: o0s entusiastas ou otimistas (GARDNER, 2007;
MESSMER; YORDAN, 2011; ZARATE, 2013) e os céticos ou pessimistas (ECKERT;
BIERSTEKER, 2010; MILLAR; ROSAND, 2006; OUDRAAT, 2004).

Por um lado, uma constatagdo comum aos pessimistas € que o Conselho de Seguranca
e seus Orgdos subsidiarios ndo teriam poder ou recursos para serem eficazes no combate ao
terrorismo. Trata-se de uma ferramenta que serve apenas como uma “vitrine” para 0s Estados,
mas possui impacto pouco mensuravel sobre o terrorismo (MILLAR; ROSAND, 2006). Isso
pode ser averiguado quando olhamos para alguns dados. Enquanto, por um lado, 0 CS/ONU ja
aprovou mais de 81 ResolucbGes que incentivam o combate ao terrorismo, 0 terrorismo
permanece uma ameagca aos olhos dos seus Estados Membros. Essa na verdade € uma discusséo
presente na literatura geral sobre o funcionamento da prépria ONU, que se repete para outras
areas tematicas, como meio ambiente, direitos humanos etc. Também tangencia o debate acerca
da reforma da ONU, ou de sua substituicdo por uma nova agéncia internacional independente
e mais autdnoma (OUDRAAT, 2004).

Por outro, os otimistas entendem o papel das instituices internacionais de maneira
distinta, especialmente do CS/ONU e do GAFI, defendendo que sua atuacdo no combate ao
terrorismo € assertiva. Segundo Messmer e Yordan (2011), o Conselho de Seguranca teria
conseguido implementar um sistema de combate ao terrorismo apds o 11 de setembro que
nenhum outro organismo internacional teria organizado tdo rapidamente, gerando incentivos a
cooperacdo e convergéncia entre os Estados. Contudo, essas discussdes sobre efetividade nao
fazem parte do objetivo desse trabalho. Além da prépria problematica em se avaliar o que seria
ou ndo um arranjo efetivo de combate ao financiamento do terrorismo, ndo se trata de uma
abordagem que agrega aos objetivos do trabalho. Devemos colocar de lado essas visdes
pessimistas ou otimistas sobre 0 combate ao terrorismo, para entender o que, ou quem, esta por

trés da construcéo desse sistema e o processo por meio do qual ele se da.
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Assim, é possivel identificar na bibliografia de institui¢des internacionais um segundo
grupo de trabalhos, focados no multilateralismo. Predominam nessa perspectiva os textos sobre
0 papel da ONU e suas agéncias no combate ao terrorismo (LUCK, 2004; ROMANIUK, 2010zg;
ROSAND, 2006), da Unido Europeia em ambito regional (BOSSONG, 2013; VLCEK, 2009),
e do GAFI de maneira teméatica (GARDNER, 2007; SERRANO, 2004). Essa literatura
investiga qual é o tipo de arranjo existente em &mbito global no combate ao terrorismo, ou seja,
se seria mais bem descrito como uma governanga, regimes complexes ou overlapping
institutions. O presente trabalho dialoga mais diretamente com esse grupo de autores. E
fundamental ressaltar que a maioria dos textos que foram produzidos sobre o tema data da
primeira década dos anos 2000. Apesar de ndo se esgotar nesses temas ou nesse periodo, o foco
desta secdo recaira sobre ambos.

Segundo argumentam William Messmer e Carlos Yordan, em 2011, a base do sistema
global de contraterrorismo reside na parceria entre 0 Conselho de Seguranca e os Estados
Membros da ONU, que foi criada a partir das Resolu¢cdes 1368 e 1373 (ambas de 2001) do
CS/ONU. Eles compreendem que apds os ataques do 11 de setembro, o Conselho de Seguranca
ocupou um vacuo institucional no combate ao terrorismo, instituindo um sistema mais amplo e
complexo, em que os Estados deveriam ser parceiros da ONU, fornecendo grande parte dos
recursos e da operacionalidade para combater o terrorismo, enquanto o Conselho de Seguranca
forneceria uma visdo estratégica legitima de contraterrorismo, além de criar érgaos subsidiarios
para auxiliar seus membros na adocao dos novos padrdes legais que compdem esse sistema e
monitorar continuamente os Estados (MESSMER; YORDAN, 2011). De acordo com o0s

autores, antes de 2001:

As leis de contraterrorismo que existiam eram frequentemente baseadas em
suposicdes e praticas nacionais concorrentes sobre a melhor forma de lidar
com o problema. Essas disparidades dificultavam a cooperacédo global contra
0 terrorismo. Consequentemente, nao existia um sistema global de
contraterrorismo, nem havia fundamentos legais internacionais comuns nos
quais esse sistema pudesse se basear. (MESSMER; YORDAN, 2011, p. 843,
traducéo propria).

Além dessa chamada “concorréncia entre normas” definidas em ambito nacional, que
impedia a convergéncia entre os Estados, 0s autores também afirmam que ndo havia incentivos
a cooperacdo. Segundo os autores, o sistema implementado pelo Conselho de Seguranga ndo
seria apenas um esforgo centrado nos Estados, e nem baseado apenas no CS/ONU, mas uma

combinagdo descentralizada de ambas as abordagens, dividindo o trabalho entre o
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desenvolvimento de interesses estratégicos globais de combate ao terrorismo pelo Conselho de
Seguranca e a execucio deles pelos Estados (MESSMER; YORDAN, 2011, p. 844). Assim, a
estrutura institucional no combate ao terrorismo estaria organizada da seguinte maneira: o
Conselho de Segranga e os Estados Membros da ONU estariam no centro desse sistema,
enquanto na periferia estariam os demais atores que participam dessa dindmica. Podemos

observar esse arranjo na figura 1 abaixo:

FIGURA 1 — O Centro e a Periferia do Sistema Global de Combate ao Terrorismo segundo
Messmer e Ydérdan (2011)

Core

Strategic Functions

Other UN Bodies: UN SECURITY COUNCIL Other 10s:
The Secretary General FATF
The General Assembly IMF
UNODC World Bank
CT Imp. Task Force Interpol
EU
SD;'::r Recipient
s States
Operational & Enforcement Functions
Periphery

Fonte: Messmer e Yérdan, 2011, p. 850.

O que o presente trabalho procura mostrar € que esse arranjo institucional para o
combate ao terrorismo teve inicio antes dos ataques terroristas do 11 de setembro, e pode ser
identificado ja nos anos 1990. Além disso, apesar de se reconhecer a importancia do CS/ONU
e das ResolucGes mencionadas, o trabalho também se propde a indicar que a ONU € uma das
instituicoes que participam do regime mais amplo de regulacdo no combate ao terrorismo e seu
financiamento, ndo estando necessariamente no centro do mesmo, como proposto pelos autores.

Na literatura sobre cooperacdo internacional, destacam-se os escritos do cientista

politico Peter Romaniuk sobre os padrfes da acdo multilateral no combate ao terrorismo. O
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autor ja observa, diferente de Messmer e Yordan (2011), que hd multiplos mecanismos de
cooperacdo para combater o terrorismo que surgiram antes mesmo dos ataques do 11 de
setembro. Esse evento, contudo, fez com que proliferassem o0s arranjos cooperativos. A
caracteristica dessa cooperagdo, segundo o autor, € que ela produz Estados vencedores e
perdedores do multilateralismo. Os ganhadores sdo os Estados que foram capazes de estabelecer
a agenda do combate ao terrorismo e transferir suas preferéncias para as organizagdes
internacionais, para que estas estabelecam e imponham os padrdes das politicas
contraterroristas. Por outro lado, os perdedores sdo os Estados para 0s quais o terrorismo sequer
é uma prioridade, mas que sdo constantemente requisitados a prestarem contas para instituicdes
internacionais (ROMANIUK, 2014, p. 463).

Soma-se a isso a constatacdo pelo autor de que a cooperacgéo € variavel de acordo com
as ferramentas de politica contraterrorista (como o uso da forgca militar, inteligéncia, controle
financeiro, aplicacdo do direito penal etc.), dependendo das formas que essa cooperagao assume
e os foruns utilizados (como por meio das agéncias especializadas da ONU, OTAN, G7, OEA,
GAFI etc.), e também através do tempo (ROMANIUK, 2010a). Assim, a principal caracteristica
desse sistema cooperativo ¢ ter “regras, normas, programas e agéncias multiplas e sobrepostas”
(ROMANIUK, 2010, posicdo 2464). Em sua explicacdo, Romaniuk se utiliza da expresséo
“overlapping”, presente na literatura de instituicdes internacionais, que se refere a uma situacéao
na qual maltiplas instituicbes assumem as mesmas funcdes e definem as mesmas regras na
governanga sobre um assunto. Na pratica, isso significaria que regulacdes analogas estariam
sendo aplicadas por instituicdes diferentes, ou seja, que, por exemplo, no proprio tema do
contraterrorismo, o Conselho de Seguranca da ONU, a OTAN e a Organizacdo da Aviacdo
Civil Internacional (ICAO) propusessem as mesmas regras, ndo havendo especificidade e
particularismos entre elas. Isso ndo quer dizer que em um regime ndo possa haver mais de uma
instituicdo, ou que elas ndo devam estar baseadas nos mesmos principios. Na verdade, segundo
a propria definicdo de Krasner, os principios norteadores de um regime devem orientar a
conduta de todos os participantes do mesmo, sejam eles atores estatais ou ndo-estatais, mas a
regulamentacdo proposta seria entdo complementar. Por isso, segundo o autor, ndo seria
possivel confirmar a existéncia de um regime coerente de contraterrorismo.

O autor defende entdo que a estrutura multilateral de combate ao terrorismo poderia ser

entendida a partir do conceito de “regime complexes” proposto por Kal Raustiala e David G.
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Victor (RAUSTIALA,; VICTOR, 2004)%. Trata-se de “um arranjo de institui¢des sobrepostas
e hierarquicas que governam uma &rea tematica em particular, marcado pela existéncia de
diversos acordos e mecanismos juridicos criados e mantidos em diferentes foruns com a
participacdo de diversos atores” (ROMANIUK, 2014a, p. 462). Para testar e confirmar sua
teoria, Peter Romaniuk analisa areas distintas em que o combate ao terrorismo se da, sendo uma
delas, por exemplo, a inteligéncia. Nesse caso, mesmo com a existéncia da Interpol, uma
agéncia internacional de inteligéncia que conta com 187 membros, justamente a diversidade de
agéncias participantes leva os Estados a preferirem politicas unilaterais, mesmo que executadas
de forma transnacional. Como consequéncia, procuram outros féruns de cooperacdo,
geralmente locais ou regionais, como a EAPCCO (East African Police Chiefs’ Cooperation
Organization), a ASEANAPOL (ASEAN National Police), o Clube de Berna (formado por
Unido Europeia, Noruega e Suica) ou mecanismos locais utilizados para facilitar a cooperacao,
em especial de forma bilateral. O NYPD (New York City Police Department), por exemplo, foi
0 primeiro departamento policial nos EUA a ter um escritorio dedicado ao contraterrorismo
(desde 2002), e além de ter relacGes com agéncias federais norte-americanas, tambem mantém
oficiais fora do pais, em regides estratégicas. Assim, segundo o0 autor, 0 conceito se aplicaria,
uma vez que ha diversos mecanismos de cooperacao na area, que contam, cada um, com atores
diversos, em instituicGes diversas, tratando de regulamentagdes andlogas sobre 0 mesmo tema,
e por isso a ideia de sobreposicéo.

A existéncia desses “regime complexes” ¢ atribuida, para Romaniuk, a um problema
institucional: grandes organizacdes, como a Interpol, sdo relativamente fracas e falta confianca
entre seus membros, gerando uma cooperacao mais normativa do que operacional. Além disso,
a colaboracéo entre agéncias ndo € um fim em si mesmo, mas é motivada, segundo o autor, pela
utilidade dos atores estatais. Por isso, Romaniuk (2010) defende que no combate ao terrorismo
a cooperacao € a exce¢do, e ndo a regra. O multilateralismo emerge somente quando os Estados
mais poderosos do sistema imp&em a cooperacao aos demais, como uma tatica para promover
seus interesses. Todavia, assim como as instituices podem ser uma ferramenta para os Estados
mais poderosos exercerem influéncia, elas também podem oferecer aos Estados mais fracos
oportunidades de contestacdo, se agirem em conjunto. Essa resisténcia pode desencadear outras
formas de cooperagdo, mas também “forum shopping”. Essa expressédo € utilizada na literatura

de regimes internacionais para se referir a habilidade das grandes poténcias de escolher, dentre

21 Contudo, os autores trazem esse conceito aplicado & &rea de novas tecnologias, patentes e ao caso dos
recursos vegetais genéticos.



49

diversas opcgdes, os foruns nos quais preferem se engajar para alcancar os resultados que
desejarem (DREZNER, 2007, p.63). Assim, Romaniuk defende que a agenda do combate ao
terrorismo ndo contribui para a governanca global, mas as instituicfes sdo importantes para 0s
Estados, porque sdo utilizadas para avangar e proteger seus interesses, além de influenciar
outros atores (ROMANIUK, 2014a).

As relagBes internacionais, enquanto um esfor¢co académico, evoluiram muito nas
ultimas décadas. A medida em que nos estabelecemos enquanto campo de estudo também nos
empenhamos para nos diferenciarmos das ciéncias que nos deram origem, como a ciéncia
politica, a historia, o direito e a economia, para constituirmos um campo autbnomo e auto-
sustentado de conhecimento. Embora essa ainda seja uma questdo recorrente, entre 0s anos
1950 e 1990 assistimos a uma expansdo vertiginosa na quantidade de pesquisadores
preocupados com a elaboracdo de parametros tedricos e empiricos, que auxiliassem na
compreensdo de como o mundo estava organizado. Todavia, a0 mesmo tempo em que as
relagGes internacionais se expandiram como campo de estudos, a atividade académica também
sofreu, em especial na ultima década, uma fragmentacéo.

Com o crescente nimero de pesquisadores na éarea??, nota-se um movimento na
comunidade académica de busca por uma especializacdo. Na tentativa de nos destacarmos com
relacdo aos nossos pares, de assegurarmos fontes de financiamento ou mesmo de conseguir uma
vaga de emprego, procuramos nos diferenciar, seja de maneira tematica ou nas mais variadas
escolas de pensamento abrigadas no guarda-chuva das relagdes internacionais. E reproduzimos
essa fragmentacdo na forma que ensinamos, que falamos e que teorizamos sobre as dindmicas
da politica mundial (WEISS; WILKINSON, 2014b). Porém, com isso, perdemos de vista a
grande questdo fundamental desta disciplina: como o mundo esta organizado?

Na tentativa de examinar essa questdo macro, este trabalho discorre sobre o processo
intergovernamental que se da na conformacdo de uma institucionalidade de alcance global no
combate ao financiamento do terrorismo. Por um lado, se reproduz de certa forma essa
fragmentacdo, na medida em que se aborda um tema bastante especifico: o combate ao
financiamento do terrorismo. Contudo, o estudo empirico sugere a utilizacdo de uma lente
construtivista para o estudo da governanca global. A contribuicdo desta comunidade epistémica,
em que compartilna um entendimento especializado sobre as respostas ao problema colocado,

estd em identificar os interesses e identidades internacionais dos Estados ou redes

22 Apenas a International Studies Association (ISA), a mais respeitada associacio de pesquisadores da
area, conta com mais de 6.500 filiados.
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transgovernamentais. Reflete-se acerca dos processos pelos quais a formulacdo de politicas
internacionais é constituida a partir da interacdo entre atores interessados e diante de demandas
sujeitas a mudancas.

A primeira geracdo de autores construtivistas que se dedicou a uma discussdo mais
voltada ao multilateralismo, as organizagdes internacionais e aos regimes foram Friedrich
Kratochwil (2000) e John Gerard Ruggie (1998). De acordo com sua perspectiva, a politica
internacional ndo € uma anarquia no sentido da guerra de todos contra todos, mas sim um “jogo
com regras”, que orientam o comportamento dos atores. O objetivo com o0 uso dessa lente, ndo
é, contudo, chegar em um conjunto de leis gerais que governem 0s processos internacionais,
mas sim estudar os processos de mudanca nas convencdes sociais humanas que constituem uma
governancga global. Nesse sentido, normas e regras surgem em decorréncia de processos de
interacdo entre 0s atores nacionais, governamentais e transnacionais, e podem, ou ndo, ser
institucionalizadas.

No pensamento construtivista, normas e regras S840 conceituadas como
constrangimentos. Se ndo observamos esses constrangimentos em uma instancia especifica,
significa que ndo e possivel afirmar se regras e normas estdo em vigor. Assim, normas sao as
razdes para acdo, e ndo as causas da acdo. O que precede a norma sao as relacdes sociais. Assim,
podemos entender poder, por exemplo, como uma relagcdo social, e ndo a concep¢do mais
primitiva de poder como recurso, pois o poder pode ser incorporado as compreensdes e praticas
sociais (HALL, 2014, p. 146). O poder pode prever a forma da ordem internacional, mas ndo o
seu conteudo.

Nesse sentido, compreende-se que os fenbmenos sociais que serdo analisados ndo sao
a-historicos, ou seja, que 0s regimes e instituicdes, os valores e principios compartilhados pelos
atores internacionais, como qualquer construcdo social, sdo criados em contextos particulares,
nos quais demandas especificas sdo criadas, e no qual ha uma configuragéo especifica de poder,
normas e de lideranga. Assim, o objetivo deste estudo ¢ “identificar estruturas normativas que
ndo somente constrangem o comportamento dos atores como também constroem categorias de
significados, [...] e definem padrdes de conduta, em um processo dinamico de reavaliacédo
permanente” da politica internacional e suas complexidades (MELLO, 2009, p. 50).

Este estudo esta baseado em perguntas sobre como o mundo é governado, ordenado e
organizado. Esse tipo de pergunta ndo apenas nos fornece uma visdo global de nossa trajetéria,
ou como afirma John Ruggie (1998), a forma pela qual o mundo “hangs together”, mas também
tém o potencial de superar parte da fragmentacdo que as relagdes internacionais, enquanto

atividade académica, sofreu nas ultimas trés décadas.
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1.3 Estrutura do trabalho

Tendo em vista os aspectos abordados, a pesquisa sera dividida em trés partes. O
primeiro capitulo se dedica a uma reflexdo sobre as diversas defini¢des adotadas para os termos
“terrorismo” e/ou “terrorista”, e também sobra a querela da elaboracdo de listas sujas, que
contém os nomes de grupos e individuos alvos da ‘“guerra ao terror”. Nesse momento, ¢
pertinente fazer a ressalva de que este trabalho ndo se dedica a oferecer uma formulagdo propria,
inovadora ou pretensiosa sobre o conceito de “terrorismo”. Tampouco ha a inten¢do de adotar
uma definicdo singular, restrita ou ampla, de qualquer outro autor ou ator, na procura de
especificidade ou exatiddo. Trazer uma defini¢do de terrorismo aparenta ser um exercicio
compulsorio na literatura sobre o tema, inclusive como um cartdo de visitas, que direciona o
autor a esta ou aquela escola de pensamento (e por isso mesmo muitas vezes ¢ adotado pelos
pesquisadores da area). Na pratica, isso significa que rejeito qualquer discussao ontoldgica do
terrorismo. Mas nao pela intengdo de afirmar uma posi¢ao de neutralidade nesse debate, e sim
por dois outros motivos.

O primeiro ¢ que, a partir da perspectiva critica adotada neste trabalho, o conceito de
terrorismo € entendido como fluido e mutével, a depender do espago e do tempo em que estiver
inserido. As concep¢des de terrorismo sdo intrinsicamente retratos politicos ou escolhas
académicas baseadas no sistema de ideias proprio de cada analista. Portanto, seria incongruente
fazer o mesmo e apenas reproduzir discursos e ideias apresentados como uma verdade cientifica
Unica e exata. Além disso, se estou partindo do pressuposto de que o combate ao terrorismo nao
¢ uma simples resposta a atos de terrorismo, mas que oculta e incorpora outros objetivos, insistir
em uma discussdo sobre o que se enquadra ou nao como terrorismo ndo tera nenhuma
implicacdo no resultado final do trabalho. Isso significa dizer que o estudo do combate ao
terrorismo nao pressupde uma definicdo clara de terrorismo, e que defini¢cdes distintas de
terrorismo levam a determinados padroes de combate.

Descarta-se, portanto, a explicagdo meramente conceitual do “terrorismo” e do
“contraterrorismo”, seja ela advinda de outras pesquisas ou de documentos oficiais nacionais e
internacionais. Diante disso, a proposta ¢ finalizar o capitulo com a exposi¢do do processo
histérico de qualificagdo, no tempo e no espaco, do terrorismo como uma ameaga doméstica e
internacional, ou seja, como “o problema” ¢ narrado, e do “contraterrorismo” como a estratégia
de contengdo, ou seja, “a resposta”. Dessa perspectiva, os conceitos sdo criados como resultado

de forgas institucionais, ideias e capacidades materiais em vigor em um determinado contexto
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(COX, 1981).

O segundo capitulo se propde a apresentar como os atores considerados terroristas
mobilizam e adquirem recursos. A literatura a respeito desse tema ja apresenta convergéncia
quanto ao reconhecimento da existéncia de um conjunto de métodos por meio dos quais os
“terroristas” se financiam, ou seja, como se inserem no mercado internacional, adquirem,
trocam e transferem itens de valor, inclusive na forma de dinheiro e recursos financeiros, ¢ para
quais finalidades. E importante ressaltar que as formas de financiamento sdo heterogéneas e
variam entre os atores € ao longo do tempo, ndo havendo uma tinica formula que nos possibilite
identificar e qualificar facilmente essas transagdes. Ainda nesse capitulo, estd incluida uma
reflexdo sobre as aproximacgdes e os afastamentos entre as praticas de lavagem de dinheiro e do
financiamento ao terrorismo. A necessidade dessa avaliagdo se justifica pelo fato de que as
estratégias internacionais de combate, descritas nos capitulos seguintes, sdo praticamente as
mesmas para ambos.

Além disso, o capitulo sera dedicado a expor o que institui¢des internacionais tém feito
para impedir o financiamento a “grupos terroristas”. Por meio de uma explanagdo cronoldgica,
sera descrito e discutido o processo de formacdo do Regime de Prevencao a Lavagem de
Dinheiro e Combate ao Terrorismo, com destaque para a criagdo dos marcos regulatorios. De
maneira distinta do que se encontra na literatura especializada, esse trabalho argumenta que os
mecanismos de combate ao financiamento do terrorismo nao datam do p6s-11 de setembro, mas
dos anos 1990, particularmente do final da década. Sera também possivel observar que nesse
momento se estruturou um amplo aparato de vigilancia para monitorar as transagoes financeiras
de pessoas e organizagdes por agéncias nacionais € internacionais de inteligéncia e pelo proprio
sistema financeiro internacional. Logo, o capitulo tem como objetivo demonstrar que ha uma
relacdo intrinseca entre o combate ao “terrorismo” e a arquitetura financeira internacional.

No ultimo capitulo pretende-se completar a analise iniciada no capitulo anterior e avaliar
como 0s governos internacionalizam e internalizam normas e praticas de combate ao
financiamento do terrorismo. Objetiva-se entdo focar, primeiramente, no papel desempenhado
pelos Estados Unidos na internacionalizagdo de suas politicas, inicialmente de combate a
lavagem de dinheiro, e desde o final dos nos 1990, de combate ao terrorismo. Em seguida, sera
observado o processo oposto, a internalizagdo de normas, politicas e praticas. Como ilustragao,
utilizaremos o caso do Brasil, ja apresentado nesta introducdo, € a promog¢do de sua reforma
legislativa nacional. Por fim, o capitulo busca, por meio dessas experiéncias, fazer um exame
critico da estrutura de regulamentacdo do combate ao financiamento do terrorismo e expor os

processos politicos que levaram a sua estruturagao.
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2 A GENEALOGIA DO CONTRATERRORISMO

A andlise proposta sera elaborada seguindo o processo historico de qualificacdo do
terrorismo como uma ameaca internacional. Essa orientacdo de pesquisa possibilita identificar
os fundamentos da construcdo “do problema” do terrorismo ¢ consequentemente “da resposta”
dada a ele.

Em um trabalho sobre combate ao terrorismo, espera-se que se inicie a discussao com
uma reflexdo sobre a natureza do proprio ‘“terrorismo” e sobre a violéncia propagada.
Intuitivamente, imagina-se que os esfor¢os para a superacao do “terrorismo” deveriam ser
constituidos de acordo com a ameacga apresentada pelos “terroristas”. Todavia, parte da
argumentagdo desta tese € que o contraterrorismo nao se trata de uma resposta ao terrorismo.
Assim, realizar um longo debate sobre a definicdo de “terrorismo” nao ¢ um esfor¢o que
considero ser de alguma maneira 1til para esta discussao.

Dessa forma, na primeira parte deste capitulo a proposta € apenas apresentar brevemente
diferentes definigdes de “terrorismo”, focando nas mais influentes, e problematizando os
principais pontos de cada uma. A relevancia aqui € compreender como se da a construgao do
terrorismo enquanto uma ameaga, como ela se insere nos embates politicos dos atores
interessados ¢ de que forma se dd a sua repercussao internacional, em termos de influéncia
sobre a forma pela qual outros atores enderegam o problema. Com isso, sera possivel balizar
que o conceito de terrorismo ¢ um copo vazio, ou parafraseando Alexander Wendt (1992), “o
terrorismo € o que os atores que o combatem fazem dele”.

Por outro lado, enquanto na literatura ha um grande esfor¢o na defini¢do de “terrorismo”
em toda sua complexidade, o contraterrorismo ndo tem recebido a mesma atengdo. Pressupde-
se que isso se da, pois a maioria dos estudos sobre contraterrorismo presentes na literatura
apresentam como foco paises especificos, ou contextos particulares ou ainda estdo ancorados
em campanhas terroristas € nas reagdes as mesmas. Assim, apesar do notavel crescimento no
interesse pelo estudo do combate ao terrorismo nos anos 2000, compartilho da sensacao exposta
por alguns pesquisadores de que a area ¢ ainda pouco pesquisada.

A segunda secdo deste capitulo estd entdo dedicada a uma retomada histérica e
geografica das agdes de combate ao terrorismo. O recorte temporal para a andlise tem inicio
nos anos 1950 e segue até o final da segunda década dos anos 2000. Com isso, serd possivel
observar as transformagdes sofridas pelo termo “terrorismo” ao longo desse periodo, assim
como os principais agentes que lideraram as campanhas contraterroristas. Esse esforgo se

justifica, pois entende-se que nenhum conceito pode ser separado do contexto em que € criado,
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dado que ¢ resultado de forgas institucionais, ideias e capacidades materiais em determinado
tempo e espaco (COX, 1981, p. 207). Assim, apesar de ser possivel encontrar na literatura
reflexdes essencialmente conceituais do termo (como em HOFFMAN, 2006; SCHMID, 2011)
e esforcos, principalmente juridicos, de se analisar documentos oficiais para 0 mesmo fim
(BRANT, 2003; CALLEGARI et al., 2016), esta tese parte do pressuposto de que os termos
“terrorismo” e “contraterrorismo” sdo mais bem compreendidos por meio de uma avaliagdo

historica e das apropriagdes analiticas dos mesmos.

2.1 O problema da defini¢cao do terrorismo

Nao existe uma defini¢do Unica, precisa € consensual, nem no meio académico, e
tampouco no politico, para o termo “terrorismo”, e provavelmente nunca haverd (SILKE, 2009).
Nao ¢ minha intengdo aqui travar uma batalha entre as defini¢cdes existentes, assinalando qual
seria a mais correta ou a que deveria ser utilizada, ou ainda apontando suas falhas e problemas
conceituais. Pretendo esclarecer que “terrorismo” ¢ um termo cuja definicdo se altera
historicamente, sendo constantemente ressignificado. Além disso, o esfor¢co de pesquisa ao qual
me dedico aqui objetiva demonstrar que ha definigdes distintas por parte de atores distintos.

Ao contrario do que se supde, o terrorismo nao ¢ um fendmeno recente iniciado apenas
nos anos 2000 com o atentado as Torres Gémeas em Nova York. “O terrorismo € um problema
com uma historia, e essa historia importa para a forma que pensamos sobre ele, as possiveis
solugdes que aplicamos, as perguntas que fazemos e também as que ndo fazemos”
(STAMPNITZKY, 2013, p. 3).

O termo foi utilizado pela primeira vez no periodo pés-Revolugao Francesa, durante o
chamado “regime do terror” (1793-94), para se referir a violéncia do governo de Robespierre
contra os franceses com o intuito de impor sua autoridade e eliminar pré-monarquistas
(HOFFMAN, 2006). 17 mil pessoas foram executadas publicamente pelo Estado revolucionario
francés, indicando que o termo “terrorismo” era utilizado para aludir a uma forma de agdo
utilizada por governos ou novas autoridades para eliminar os dissidentes ou
contrarrevoluciondrios, considerados pelo regime como inimigos do povo (MARTINI; NJOKU,
2017). Logo, ndo se tratava de uma agdo randomica e indiscriminada, mas uma persegui¢cao
politica organizada e sistematica.

E curioso observar que a justificativa do regime para os atos de terror era a constituicdo
de uma nova organizacdo social e politica em substitui¢do a um sistema corrupto e nao

democratico. Assim, os termos “terror” e “terrorismo” em sua concepg¢do original foram



55

atribuidos a violéncia praticada por Estados ou sistemas politicos e instituicdes em nome de
ideais como a democracia (HOFFMAN, 2006).

Durante o século XIX, uma das principais consequéncias da Revolugdo Francesa foi a
propagagdo do sentimento antimonarquico na Europa. O advento da no¢ao de nacionalismo e
da cidadania atrelada a identidade, e ndo a linhagem real, levou a unificacdo em Estados-Nacao,
como a Alemanha e a Italia (HOFFMAN, 2006). Todavia, em muitos casos, esse processo nao
foi pacifico. Na Rissia, em 1878, o grupo Narodnaya Volya® foi fundado com o objetivo de
desafiar a autoridade dos czares, incitar a populagdo e derrubar o regime. O grupo foi
considerado “terrorista” por praticar ataques contra individuos especificos, como o czar,
membros da familia real e do governo, considerados simbolos do regime repressivo e
autocratico, e ¢ responsavel pelo assassinato do Czar Alexandre I em 1881. Neste caso, trata-
se de uma nova concepgao de terrorismo, representando aquele propagado por atores nao-
estatais e orientado, principalmente, contra autoridades politicas (MARTINI; NJOKU, 2017).

Nos anos 1920, ap6s a Primeira Guerra Mundial, ha uma ressignificacdo da palavra para
abarcar os movimentos anticoloniais. O termo “terrorismo” era usado para se referir a agoes
que envolviam o uso da for¢a com o objetivo de atingir um fim politico, perpetradas por atores
nao-estatais, que se auto intitulavam “freedom fighters”, ou seja, que lutavam pela liberdade
contra um governo que as dominava e oprimia (RAPOPORT, 2004). Esse momento também
marca o surgimento do grupo separatista da Irlanda do Norte, IRA (Irish Republican Army), em
1919. O IRA foi um grupo paramilitar catolico irlandé€s, que tinha como objetivo separar a
Irlanda do Norte do Reino Unido e anexa-la a Republica da Irlanda. O IRA foi o grupo sobre o
qual mais se escreveu nas principais revistas académicas antes do 11 de setembro,
permanecendo como um dos grupos considerados como “terroristas” mais discutidos ainda
hoje. Todavia, a maioria dos textos sobre o IRA ndo contém a palavra “terrorismo”, “terrorista”
ou “terror” em seu titulo (SILKE, 2009).

J& nos anos 1930 o termo “terrorismo” ¢ novamente utilizado para designar a violéncia
empregada por governos contra a populacdo. Nesse momento, refere-se aos regimes totalitarios
da Alemanha nazista, a Italia fascista e a Russia stalinista em acdes de repressdo em massa
contra seus cidadaos (HOFFMAN, 2006, p. 14).

Nos anos 1940 e 1950 o “terrorismo” volta a se referir a movimentos anticoloniais,
porém, com destaque para grupos de esquerda, especialmente na América Latina, Africa e

Oriente Médio. Em um contexto de Guerra Fria, tais grupos receberam o rotulo de “terroristas”
9

23 O grupo também ¢é conhecido pelas tradugdes, em inglés, “People’s Will” ou “People’s Freedom”.
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como forma de deslegitima-los, como uma tentativa de enfraquecer sua luta politica, além de
comprometer seu apoio popular (JACKSON; SMYTH; GUNNING, 2009). Essa denominag¢ao
interessava aos governos coloniais e metropoles que estavam perdendo suas possessdes em
meio as demandas por independéncia. Entretanto, organizagdes como a Front de Libération
Nationale (FNL) na Argélia e a Organizagdo para Libertagdo da Palestina (OLP) eram
consideradas terroristas por alguns governos, enquanto por outros eram descritos como
“freedom fighters”. Essa maneira dual de se classificar os grupos revela menos sobre o grupo
em si ou seus objetivos e mais sobre o entendimento coletivo que se forma sobre ele.

Nos anos 1960 e 1970 o terrorismo continuou sendo visto dentro de um contexto
revolucionario. Contudo, o termo expandiu para incluir grupos nacionalistas, étnicos e
separatistas fora da conjuntura colonial, como o Euskadi Ta Askatasuna (ETA) na Espanha e a
Front de Libération de Quebec (FLQ) no Canadda (HOFFMAN, 2006, p. 16). Desde o fim da
década de 1960, o Reino Unido sofreu uma longa e prolongada campanha terrorista do IRA.
Um de seus principais ataques foi o bombardeio de julho de 1972, conhecido como “Sexta-
Feira Sangrenta”, quando vinte e duas bombas explodiram em setenta e cinco minutos no centro
de Belfast, resultando em 9 pessoas mortas e 130 feridas (BARTOLUCCI; SKOCZYLIS,
2017).

Nos anos 1980 e 1990, a designacdo de “terrorismo” passou a ser utilizada para
descrever todo tipo de violéncia considerada ilegitima e ilegal, aquela utilizada por atores que
nao detinham o monopdlio legitimo da forga, ou seja, por atores diferentes do Estado. Em geral,
relacionava-se a movimentos de esquerda e estudantis na Europa Ocidental, mas também a
organizagdes ligadas ao trafico e guerrilheiras, como as FARC (Forcas Armadas
Revoluciondrias da Colombia). A novidade do uso do termo nos anos 1980 € sua expansdo para

abranger também os Estados considerados parias®*

, como Ira, Siria, Libia, Iraque e Coreia do
Norte. Com isso, hd o reconhecimento de que o “terrorismo” poderia também ser praticado por
Estados, ainda que apenas por alguns (MARTINI; NJOKU, 2017). A década de 1990 também
marca o acordo da “Sexta-feira Santa”, de 1998, assinado entre os governos britanico e irlandés,
que pos fim ao periodo de hostilidades entre nacionalistas e unionistas, e levou posteriormente
a declaracdo pelo IRA do fim de sua campanha armada, em julho de 2005. Estima-se que entre
1969 e 2001 tenham havido 3531 mortes ocasionadas pelas acdes do IRA (SYRETT, 2015).

Desde os anos 2000, e em especial desde os atentados do 11 de setembro, o termo

24 Rogue states, ou “Estados parias”, sio considerados paises que apoiam e mantém relagdes com grupos
terroristas e que desenvolvem armas de destruicdo em massa e, por isso, foram acusados de possuirem
intencdes ofensivas (MEAD, 2006).
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“terrorismo” vem sendo incorporado aos discursos politicos e mididticos para designar, de
maneira geral, um tipo de violéncia ilegal, catastrofica, relacionada a determinantes culturais e
religiosos, empregada por atores ndo-estatais (NASSER, 2014, p. 65). Nesse momento, se
fortalecem as teses que defendem a ascensdo de um “novo terrorismo”, marcado por elementos
religiosos (RAPOPORT, 2004), e prevalecem as discussoes sobre grupos islamicos, como Al-
Qaeda e o Grupo Estado Islamico.

Diante de tantas mudancgas no conceito e no entendimento do terrorismo, Rapoport
(2004) classificou o que ele chama de terrorismo moderno?® em quatro ondas?®: “anarquista”,
“anti-colonial” (dos anos 1920 até 1960), “nova esquerda” (durante o periodo da Guerra Fria)
e “religiosa” (desde 1979, com a Revolugdo iraniana e a invasdo soviética no Afeganistao).
Apesar de se tratar de uma periodizacdo amplamente utilizada na literatura ortodoxa, este
trabalho tenta se afastar dessa classificagdo, entendendo que o terrorismo em sua esséncia
engloba um conjunto de agdes que visam coagir um governo para obter resultados politicos
especificos.

Além disso, ¢ possivel observar que, em especial na midia, mas também em discursos
de chefes de Estado, ¢ comum que se caracterize o grupo ou o individuo considerado terrorista
como louco ou irracional. Devemos fazer uma breve reflexao acerca da racionalidade dos atores
em questdo. A recusa em reconhecer os ataques terroristas e os proprios terroristas como
racionais significa rejeitar que tenham razdes ou explicagdes racionais para suas agoes,
independente das nossas consideragdes morais sobre elas (STAMPNITZKY, 2013). A
consideragdo dos atores como irracionais tiraria de suas agdes qualquer rastro de previsibilidade
e eliminaria a existéncia de rotinas que conectem atos com objetivos almejados. Logo, qualquer
energia desprendida no combate ao terrorismo, os gastos, as mortes e os esforcos de
inteligéncia, seriam, por principio, infiteis.

Hé ainda amplos debates sobre esse conceito e diversas propostas de classificagdes
tipologicas de terrorismo. De acordo com Saint-Pierre (2015), sdo diversos os critérios que

podem ser utilizados para essa tipificacdo: o sujeito (ou seja, quem € o ator do terrorismo, um

25 para o autor, o terrorismo moderno corresponde aquele iniciado na Rissia nos anos 1880, e que depois
se espalhou para os Balcds, Europa Oriental e Asia, caracterizado pelo movimento anarquista. O
“terrorismo moderno” se diferenciaria do que existiu anteriormente por poder ser organizado em
“ondas”, e ndo se tratar de a¢des terroristas especificas e pontuais no tempo e no espag0 (COmo as praticas
da Ku Klux Klan nos EUA) (RAPOPORT, 2004).

26 Segundo o autor, uma “onda” é um ciclo de atividades em um determinado periodo, quando ac¢des
similares ocorrem em diversos paises, impulsionadas por uma energia comum que molda grupos, suas
caracteristicas e relagdes, caracterizado por fases de expansdo e contracdo (RAPOPORT, 2004, p. 47).
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individuo, um grupo ou um Estado), o ambito (nacional, internacional ou transacional), a
modalidade (sexual, psicologico, econdomico, militar etc.), os meios (bombas, armas brancas,
quimicas, biologicas, nucleares etc.), os alvos (religioso, econdomico, politico etc.), os objetivos
(politico ou ndo), os instrumentos (que podem ser quaisquer, como avido, carro etc.) e as vitimas
(sistematicas, ou seja, escolhidas por alguma caracteristica especifica que as une ¢ identifica,
por exemplo religido, etnia, cor, classe, ou aleatérias e indiscriminadas).

Diante desses critérios, e da combinacao entre eles, chegamos a mais de cem defini¢des
distintas de terrorismo (SOUZA; MORAES, 2014, p. 15). Dentre elas, as trés defini¢gdes que
mais influenciaram outras foram a do Reino Unido (7Zerrorism Act, de 2000), a do Egito (de
1992) e a da Unido Europeia (Framework Decision of the European Union Council, de 2002)
(ROACH, 2015).

A definicdo britanica, indicada na figura 2 abaixo, influenciou principalmente os
Estados da Commonwealth, como Canada, Africa do Sul, Paquistao, Malasia, Singapura, mas
também paises como Israel. Trata-se de uma definicdo ampla, que ndo faz distingdes entre o
“terrorista” e o “‘freedom fighter” e entre “terrorismo’ e manifestagdes publicas, como protestos.
Além disso, o vazamento de informagdes também ¢ considerado como um ato de terrorismo,

caso seja considerado uma ameaca a vida.

FIGURA 2 — Definicao de terrorismo do Reino Unido: se¢do 1 do Terrorism Act (2000)

1. Terrorism: interpretation.

In this Act “terrorism” means the use or threat of action where —

(a) the action falls within subsection (2),

(b) the use or threat is designed to influence the government or to intimidate the public
or a section of the public, and

(c) the use or threat is made for the purpose of advancing a political, religious or
ideological cause.

(2) Action falls within this subsection if it —

(@) involves serious violence against a person,

(b) involves serious damage to property,

(c) endangers a person’s life, other than that of the person committing the action,

(d) creates a serious risk to the health or safety of the public or a section of the public,
or

(e) is designed seriously to interfere with or seriously to disrupt an electronic system.
(3) The use or threat of action falling within subsection (2) which involves the use of
firearms or explosives is terrorism whether or not subsection (1)(b) is satisfied.

(4) In this section —

(a) “action” includes action outside the United Kingdom,

(b) areference to any person or to property is a reference to any person, or to property,
wherever situated,

(c) a reference to the public includes a reference to the public of a country other than
the United Kingdom, and
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(d) “the government” means the government of the United Kingdom, of a Part of the
United Kingdom or of a country other than the United Kingdom.

(5) In this Act a reference to action taken for the purposes of terrorism includes a
reference to action taken for the benefit of a proscribed organisation.

Fonte: The National Archives (UK GOVERNMENT, 2000).

A definicdo egipcia de 1992, destacada na figura 3 abaixo, é importante, pois foi muito
influente no mundo arabe, em paises como Tunisia, Qatar, Iraque, Jordania e Bahrein, mas em
especial sobre a definicdo da Liga Arabe, de 1998. Podemos destacar dessa definicdo a
caracterizacdo de terrorismo enquanto um ato que ameaca a unidade nacional, ou seja,
caracteriza-se como terrorismo 0s movimentos separatistas. H& outros paises que incluem esse

tema em suas defini¢Bes, como Qatar, Iraque, Africa do Sul e China.

FIGURA 3 — Definigéo de terrorismo do Egito: artigo 86 do Codigo Penal (1992)

“Terrorism, in applying the provisions of this law, shall men all use of force, vio-
lence, threatening, or frightening, to which a felon resorts in execution of an individ-
ual or collective criminal scheme, with the aim of disturbing public order, or expos-
ing the safety and security of society to danger, if this is liable to harm the persons,
or throw horror among them, expose their life, freedom or security to danger, damage
the environment, cause detriments to communications, transport, property and funds,
buildings, public or private properties, occupying or taking possession of them, pre-
venting or obstructing the work of public authorities, worship houses, or educational
institutions, or interrupting the application of the constitution, laws, or statutes”.

Fonte: UNODC (1992).

E evidente a semelhanca da definicdo egipcia com a da Arab Convention on the

Suppression of Terrorism, de 1998, conforme a figura 4 abaixo.

FIGURA 4 — Definicdo de terrorismo da Liga Arabe (1998)

“Any act or threat of violence, whatever its motives or purposes, that occurs for the
advancement of an individual or collective criminal agenda, causing terror among
people, causing fear by harming them, or placing their lives, liberty or security in
danger, or aiming to cause damage to the environment or to public or private instal-
lations or property or to occupy or to seize them, or aiming to jeopardize a national
resource”.

Fonte: UNODC (2000).

Em 2002 a Uni&o Europeia (UE), com o objetivo de gerar maior cooperagdo no combate

ao terrorismo, prop6s uma lei Unica que uniformizasse e harmonizasse a legislagao acerca do
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terrorismo entre 0s paises membros. Diversos paises simplesmente incorporaram o texto em
sua legislacdo nacional, enquanto outros, como Alemanha, Italia e Reino Unido, realizaram
modificagdes no texto da UE antes da assimilacdo interna, ou ainda mantiveram suas definigdes
prévias. Segundo o artigo 1° da Framework Decision of the European Union Council, de 2002,

0 “terrorismo” ¢ definido conforme exposto na figura 5 abaixo.

FIGURA 5 — Definicao de terrorismo da Unido Europeia (2002)

Each Member State shall take the necessary measures to ensure that the intentional
acts referred to below in points (a) to (i), as defined as offences under national law,
which, given their nature or context, may seriously damage a country or an interna-
tional organisation where committed with the aim of:

1) seriously intimidating a population, or

2) unduly compelling a Government or international organisation to perform or ab-
stain from performing any act, or

3) seriously destabilising or destroying the fundamental political, constitutional, eco-
nomic or social structures of a country or an international organisation, shall be
deemed to be terrorist offences:

(a) attacks upon a person’s life which may cause death;

(b) attacks upon the physical integrity of a person;

(c) kidnapping or hostage taking;

(d) causing extensive destruction to a Government or public facility, a transport sys-
tem, an infrastructure facility, including an information system, a fixed platform lo-
cated on the continental shelf, a public place or private property likely to endanger
human life or result in major economic loss;

(e) seizure of aircraft, ships or other means of public or goods transport;

(F) manufacture, possession, acquisition, transport, supply or use of weapons, explo-
sives or of nuclear, biological or chemical weapons, as well as research into, and
development of biological and chemical weapons;

(9) release of dangerous substances, or causing fires, floods or explosions the effect
of which is to endanger human life;

(h) interfering with or disrupting the supply of water, power or any other fundamental
natural resource the effect of which is to endanger human life;

(i) threatening to commit any of the acts listed in (a) to (h).

Fonte: Council of Europe (2002).

Séo ainda reconhecidas como relevantes as definicdes do Conselho de Seguranca da
ONU, da Resolucdo 1566 de 2004, e a norte-americana, contida no U.S. Code (figura 6). E
importante ressaltar que mesmo internamente nos EUA ha divergéncias entre agéncias e 6rgaos
acerca da definicdo de terrorismo. Apesar de ser uma das defini¢des mais restritas de terrorismo,
a definicdo americana ndo teve grande influéncia em outras legislagdes nacionais, por estar
baseada em um conjunto complexo de leis pré-existentes do direito penal americano, ndo sendo

facilmente exportavel (ROACH, 2015). Todavia, isso ndo significa que os EUA ndo sejam
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influentes em questdes relacionadas ao combate do terrorismo, como serd discutido

posteriormente nesse capitulo e nos que seguem.

FIGURA 6 — Definicao de terrorismo dos Estados Unidos: U.S. Code (1988)

(1) The term “international terrorism” means activities that —

(a) involve violent acts or acts dangerous to human life that are a violation of the
criminal laws of the United States or of any State, or that would be a criminal viola-
tion if committed within the jurisdiction of the United States or of any State;

(b) appear to be intended —

(i) to intimidate or coerce a civilian population;

(ii) to influence the policy of a government by intimidation or coercion; or

(i) to affect the conduct of a government by mass destruction, assassination, or kid-
napping; and

(c) occur primarily outside the territorial jurisdiction of the United States, or trans-
cend national boundaries in terms of the means by which they are accomplished, the
persons they appear intended to intimidate or coerce, or the locale in which their
perpetrators operate or seek asylum”.

Fonte: Library of Congress (1988).

Como também sera discutido mais adiante, o0 Conselho de Seguranca da ONU emitiu,
desde 2001, diversas resolucbes acerca do tema terrorismo. Todavia, seu conceito foi tratado
inicialmente de maneira ampla, sem que houvesse uma preocupacdo com uma definicdo mais
limitada e restrita. E apenas em 2004, com a Resolucio 1566 que o 6rgdo confere sentido ao
termo, conforme mostrado na figura 7 abaixo. A definicdo do CS/ONU ¢, desde entdo, adotada,

mesmo que com algumas adaptacgdes, pelos paises-membros do 6rgéo.

FIGURA 7 — Definicao de terrorismo segundo o Conselho de Seguranca da ONU: Resolucao
1566 (2004)

“[...] criminal acts, including against civilians, committed with the intent to cause
death or serious bodily injury, or taking of hostages, with the purpose to provoke a
state of terror in the general public or in a group of persons or particular persons,
intimidate a population or compel a government or an international organization to
do or to abstain from doing any act, which constitute offenses within the scope of and
as defined in the international conventions and protocols relating to terrorism, are
under no circumstances justifiable by considerations of a political, philosophical, ide-
ological, racial, ethnic, religious or other similar nature, and calls upon all States to
prevent such acts and, if not prevented, to ensure that such acts are punished by pen-
alties consistent with their grave nature”.

Fonte: ONU (2004a).
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A partir da explanacdo acima, é possivel inferir que a identificacdo do que é o
“terrorismo” ou de quem é o “terrorista” ndo pode simplesmente ser vista como um checklist
de atributos que védo sendo ticados, enquadrando ou ndo atores e agdes em determinada
categoria. Logo, esse rétulo é fruto de um julgamento analitico subjetivo e orientado por um
conjunto de valores inerentes a quem faz tal classificacdo, seja um governo, a midia, uma
instituicdo ou um pesquisador.

Neste trabalho, nos interessa examinar como essa subjetividade do termo “terrorismo”
modela e limita as politicas de combate. Por isso, qualifico como grupos terroristas aqueles que
sdo designados como tal por meio de algum processo oficial, ou seja, as chamadas “listas
sujas”?’, independente de minha concordancia pessoal com esta classificagdo. Procurarei
explorar as subjetividades existentes por tras das categorizagcdes, porém, sem julga-las de
maneira maniqueista ou no espectro certo/errado, por considerar tal avaliagdo como ilusoria,
superficial e inadequada ao objetivo deste trabalho. Dentro da perspectiva critica dos estudos
sobre terrorismo e contraterrorismo, 0 estudo dessas listas ainda ndo produziu tantos debates
quanto outras praticas de seguranca que se utilizam de tecnologia, como a vigilancia e o uso de
algoritmos (DE GOEDE; SULLIVAN, 2016).

As listas sujas s@o um instrumento de regulacéo e ordenamento de milhdes de nomes de
individuos e organizacdes atualizadas diariamente por meio de um processo continuo de
andlise, inclusao e substituicdo de nomes. As listas sao sistematizadas de acordo com seus alvos:
listas de sancBes contra grupos ou individuos considerados terroristas, listas de exclusdo aérea,
listas de alvos a serem abatidos por drones, listas de empresas nao confidveis, listas de clientes
bancéarios devedores etc. As listas sujas sdo fruto de um esforco de inteligéncia, que envolve a
analise de metadados, utilizacdo de tecnologia de geolocalizacdo, rastreamento e escuta
telefonica.

Existem hoje mais de 200 listas publicas, nacionais e internacionais, elaboradas por
paises como EUA e UK, e instituicbes como a ONU e a UE, que contém nomes de suspeitos
de praticarem terrorismo (DE GOEDE, 2018). Nos EUA, a Terrorist Identities Datamart

Environment (TIDE), lista elaborada pelo National Counterterrorism Center (NCC), contava,

21O termo aparece na literatura em inglés como “blacklists”. Todavia, ndo se adotara nesse trabalho a
sua tradugdo literal, “listas negras”, pois apesar de ser encontrado dessa maneira na literatura, entende-
se que se trata de uma linguagem pejorativa. Por isso, sera dada preferéncia para o termo “listas sujas”,
ou apenas “listas”.
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em 2017, com 1,6 milhdes de nomes?, e por isso é considerada a “base de dados mestre” (DE
GOEDE; SULLIVAN, 2016). O Departamento de Seguranca Nacional dos EUA também
publica a sua propria lista, a Terrorist Screening Database (TSDB), com cerca de 680 mil
nomes. A TSDB também fornece para o FBI (Federal Bureau of Investigation) uma lista de
exclusdo aérea, utilizada para impedir que individuos embarquem para os EUA, saiam do pais
ou simplesmente passem por ele, além de uma lista de passageiros para triagem e
questionamentos de seguranca mais intensivos.

No Reino Unido, o Office of Financial Sanctions Implementation, instituicdo do
Departamento do Tesouro britanico, é encarregado de elaborar a lista dos individuos e entidades
que devem sofrer sancdes financeiras. E possivel ter acesso livre a lista atualizada®, que é
organizada por pais e ainda traz as seguintes informacdes sobre cada individuo ou organizacéo
listados: nome; nacionalidade (apenas para individuos); endereco ou localizagdo atual; nimero
do passaporte (apenas para individuos); filiagcdo ou ocupacédo (apenas para individuos); lideres
e site (apenas para grupos); data de incluséo na lista e data de atualizacdo dos dados; e se esta
presente também na lista da Unido Europeia. A figura 8 abaixo mostra alguns dos individuos e

grupos listados que sdo considerados terroristas pela lista britanica.

FIGURA 8 — Lista Parcial de SancGes Financeiras do Reino Unido (atualizada em
03/02/2020)

Status: Asset Freeze Targets
REGIME: Terrorism and Terrorist Financing
INDIVIDUALS

1. Name 6: ABDOLLAHI 1: HAMED 2: n/a 3: n/a 4: n/a 5: n/a. DOB: 11/08/1960. POB: Iran
a.k.a: ABDULLAHI, Mustafa Nationality: Iranian citizenship Passport Details: D9004878
Other Information: Both UK listing and EU listing. Male. Listed on: 17/10/2011 Last Up-
dated: 16/07/2018 Group ID: 12205.

2. Name 6: AL YACOUB 1: IBRAHIM 2: SALIH 3: MOHAMMED 4: n/a 5: n/a. DOB:
16/10/1966. POB: Tarut, Saudi Arabia Nationality: Saudi Arabia citizenship Other Infor-
mation: Al-Yacoub is an alleged member of Saudi Hizballah. He has been indicted in the US
for the 1996 bombing of the Khobar Towers military housing complex in Dhahran, Saudi Ara-
bia. Both UK listing and EU listing. Listed on: 12/10/2001Last Updated: 09/01/2019 Group
ID: 7015.

28 O dado de 2017 é o mais atualizado, disponibilizado pelo site do Escritério do Diretor Nacional de
Inteligéncia dos Estados Unidos, disponivel em:
https://www.dni.gov/files/NCTC/documents/features documents/TIDEfactsheet10FEB2017.pdf

29 A lista completa contendo os individuos e entidades listadas pode ser acessada em:
https://www.gov.uk/government/publications/financial-sanctions-consolidated-list-of-
targets/consolidated-list-of-targets



https://www.dni.gov/files/NCTC/documents/features_documents/TIDEfactsheet10FEB2017.pdf
https://www.gov.uk/government/publications/financial-sanctions-consolidated-list-of-targets/consolidated-list-of-targets
https://www.gov.uk/government/publications/financial-sanctions-consolidated-list-of-targets/consolidated-list-of-targets
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3. Name 6: AL-NASSER 1: ABDELKARIM 2: HUSSEIN 3: MOHAMED 4: n/a 5: n/a. POB:
Al Ihsa, Saudi Arabia Nationality: Saudi Arabia citizenship Other Information: Al-Nasser is
an alleged member of Saudi Hizballah. He has been indicted in the US for the 1996 bombing
of the Khobar Towers military housing complex in Dhahran, Saudi Arabia. Both UK listing
and EU listing. Listed on: 12/10/2001 Last Updated: 19/02/2018 Group ID: 7008.

4. Name 6: ARBABSIAR 1: MANSSOR 2: n/a 3: n/a 4: n/a 5: n/a. DOB: (1) 15/03/1955. (2)
06/03/1955. POB: Iran a.k.a: ARBABSIAR, Mansour Nationality: Iranian national and US
national/citizen Passport Details: (1) C2002515 (Iran) (2) 477845448 (USA) National Iden-
tification no: 07442833 (USA driving licence). Expiry date 15 Mar 2016. Address: United
States of America. Other Information: Both UK listing and EU listing. Male. Listed on:
17/10/2011 Last Updated: 16/07/2018 Group ID: 12206.

[.]

ENTITIES

1. Organisation Name: ABU NIDAL ORGANISATION (ANO) a.k.a: (1) Arab Revolution-
ary Brigades (2) Black September (3) Fatah Revolutionary Council (4) Revolutionary Organi-
sation of Socialist Muslims Other Information: EU listing only. Listed on: 02/11/2001 Last
Updated: 01/09/2010 Group ID: 6933.

[...] 7. Organisation Name: DIRECTORATE FOR INTERNAL SECURITY OF THE IRA-
NIAN MINISTRY FOR INTELLIGENCE AND SECURITY Listed on: 09/01/2019 Last Up-
dated: 09/01/2019 Group ID: 13742.

8. Organisation Name: EJERCITO DE LIBERACION NACIONAL (ELN) a.k.a: National
Liberation Army Other Information: Both UK listing and EU listing. Listed on: 02/11/2001
Last Updated: 09/10/2018 Group ID: 7364.

9. Organisation Name: EUZKADI TA ASKATASUNA a.k.a: (1) Basque Fatherland and Lib-
erty (2) ETA Other Information: UK listing only. Listed on: 02/11/2001 Last Updated:
17/01/2019 Group ID: 7083.

[...] 11. Organisation Name: HAMAS INCLUDING 1ZZ-AL-DIN AL-QASSEM Other In-
formation: EU listing only. Listed on: 15/09/2003 Last Updated: 17/03/2011 Group ID:
7855.

12. Organisation Name: HIZBALLAH MILITARY WING a.k.a: (1) Hezballah Military
Wing (2) Hezbollah Military Wing (3) Hisbollah Military Wing (4) Hizb Allah Military Wing
(5) Hizbollah Military Wing (6) Hizbu’llah Military Wing (7) Hizbullah Military Wing Other
Information: Both UK listing and EU listing. This listing includes the Jihad Council and all
units reporting to it, including the External Security Organisation. Listed on: 02/11/2001 Last
Updated: 17/01/2019 Group ID: 7177.

[...] 16. Organisation Name: KURDISTAN WORKERS' PARTY a.k.a: (1) KADEK (2)
KONGRA-GEL (3) PKK Other Information: EU listing only. Listed on: 02/11/2001 Last
Updated: 17/03/2011 Group ID: 7231.

17. Organisation Name: LIBERATION TIGERS OF TAMIL EELAM a.k.a: LTTE Other
Information: EU listing only. Listed on: 02/11/2001 Last Updated: 17/03/2011 Group ID:
7126.

18. Organisation Name: NEW PEOPLE'S ARMY (NPA) Other Information: EU listing
only. EU entry combines with Communist Party of the Philippines. Shown separately on UK
consolidated list. Listed on: 14/08/2002 Last Updated: 01/09/2010 Group ID: 7572.

[...] 22. Organisation Name: SENDERO LUMINOSO (SL) a.k.a: Shining Path Other Infor-
mation: Both UK listing and EU listing. Listed on: 02/11/2001 Last Updated: 09/10/2018
Group ID: 7440.
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Fonte: Office of Financial Sanctions Implementation HM Treasury (2020).

Na figura acima € possivel observar que sdo listados pelos britdnicos organizacdes
politicas e paramilitares como o Hamas, na Palestina, o brago armado do Hezbollah, no Libano,
o partido curdo PKK (Partido dos Trabalhadores do Curdistao), organizacdes latino-americanas
como 0 ELN (Exército de Libertagdo Nacional), na Colombia, e o Sendero Luminoso®, no
Peru, o grupo separatista basco ETA, e individuos ligados a essas organiza¢des. Além disso,
também salta aos olhos a inclusdo na lista do Ministério de Seguranca e Inteligéncia iraniano,
0 que contradiz as defini¢cdes que classificam apenas atores ndo-estatais como “terroristas”, mas
que justificaria a inclusao dos “Estados parias”.

Além das listas pablicas, ha também listas elaboradas por empresas privadas, como a
World-Check®!, uma empresa de solug@es de gerenciamento de risco da Thompson Reuters, ou
a Northdoor®2, No geral, essas empresas trabalham de forma a agregar e organizar diversas
listas, vendendo como produto um software com uma Unica lista consolidada, de facil leitura e
constantemente atualizada. Além de compilar os dados pré-existentes, as empresas adicionam
valor a seu produto ao também fornecerem servicos de inteligéncia e analise de risco.

Muitas dessas listas sdo extraterritoriais, ou seja, sdo aplicaveis por um Estado em
relacio a ndo-cidados agindo fora dos limites de seu Estado®3. Por isso, instituicdes que atuam
em zonas consideradas de risco, como ONGs, bancos e institui¢des financeiras, sdo requisitadas
a monitorar ndo apenas as listas globais, como as provenientes dos regimes de sancdo da ONU,
mas também as extraterritoriais, que se aplicam a vérias jurisdi¢cdes (DE GOEDE; SULLIVAN,
2016). Os individuos listados ndo possuem meios legais de descobrir se ou porque eles estao
listados. Nos EUA, por exemplo, a instrucdo passada aos funcionarios é de nem confirmar, nem
negar que o individuo esteja na lista.

Por um lado, as listas sdo um instrumento de controle que, ao fornecer um inventario
amplo e categorizado de atores, produz uma ordem e uma simplificacdo. Por outro lado, as listas
também podem ser consideradas como uma ferramenta que homogeneiza, generaliza e

descontextualiza os mesmos atores, produzindo efeitos politicos e legais. Trata-se de um novo

30 0 nome oficial do grupo é Partido Comunista do Peru — Sendero Luminoso (PCP-SL).

31 Site oficial da empresa: https://www.refinitiv.com/en/products/world-check-kyc-screening

32 Site oficial da empresa: https://www.northdoor.co.uk/sanctions-checker

33 No Brasil, por exemplo, o setor de aviagao esta sujeito a listas transmitidas por duas instituicdes norte-
americanas, a TSA (Transportation Security Administration) e a CBP (US Customs and Border
Protection), ambas ligadas ao Departamento de Seguranga Nacional dos EUA. Logo, no Brasil aplica-
sea TSDB (Terrorist Screening Database) para o controle de passageiros, em especial em casos de voos
internacionais.



https://www.refinitiv.com/en/products/world-check-kyc-screening
https://www.northdoor.co.uk/sanctions-checker
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modelo de targeting e de prevencdo, uma vez que motiva agdes preventivas de seguranga, COmo
por exemplo um ataque de drones, legitimadas pela presenga do nome na lista, antes mesmo da
tomada de ac¢Bes legais convencionais, como o julgamento do individuo, e antes mesmo que o
ator de fato realize um ato considerado terrorista ou que se confirme sua associagdo com o
terrorismo (DE GOEDE; SULLIVAN, 2016).

Logo, entende-se nesse trabalho que o estudo do combate ao terrorismo, e em especial
de seu financiamento, ndo requer a elaboracdo ou a escolha de uma definicdo acerca do
terrorismo para ser viabilizado, e é independente da mesma. Parte-se, em primeiro lugar, dos
entendimentos ja estabelecidos pelos atores na esfera internacional, como os Estados, as
organizacoes e instituigdes internacionais. Para além disso, compreende-se que as motivacoes
individuais para a execucdo de atos considerados terroristas deixam de ser relevantes, o
terrorismo deve entdo ser considerado enquanto uma acéo politica no sentido weberiano de
adequacao racional entre os meios e os fins** (NASSER, 2014, p.75). Soma-se a isso, o fato de
que sdo as situacdes historicas e o contexto social que acabam sendo os determinantes para a
redefinicdo permanente de limites para uma ou outra definicdo, e consequentemente para as

politicas de combate.

2.2 O Combate ao Terrorismo no Tempo e no Espaco

Assim como a nocdo de terrorismo € seletiva e varia através do tempo e do espaco, o
mesmo acontece com o contraterrorismo. A permanente redefinicdo de limites no que concerne
0 combate ao terrorismo esta relacionada com o processo de construgdo de ameacas. Estamos
falando da pratica de criminalizacdo do “outro”, daquele exdgeno a sociedade, o diferente, o
excluido, o paria temivel. Trata-se da pratica de manipular, por meio dos discursos, 0s medos e
agressividades da populacdo, canalizando-os para um individuo, classe, organizacdo ou grupo
especifico, que é entdo demonizado e tratado como o inimigo hostil a ser combatido, garantindo,
entdo, “suporte para amplos meios de puni¢do dentro e fora do Estado” (PEREIRA, 2015, p.
94). Em geral, a criminalizacdo do outro responsabiliza certos grupos nacionalmente,

etnicamente ou culturalmente definidos. Essa construcdo possibilita ainda aos governos que

34 A violéncia praticada por um ator considerado terrorista é entendida como um meio, e ndo um fim em
si mesma. Isso significa, segundo Raymond Aron, que os atores levam em consideragdo 0s meios
disponiveis a eles e que viabilizariam seus objetivos politicos e a imposic¢do de suas vontades (ARON,
2002, p. 74).
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viabilizem “outros interesses politicos que, de outra forma, ndo seriam viaveis” (PEREIRA,
2015, p.94).

Dessa forma, até meados dos anos 1970, crimes como sequestros, de avifes ou de
pessoas, bombardeios, reféns, eram tratados como questdes criminais nacionais e rotineiras, e
ndo como terrorismo. E aqueles que cometiam esses crimes eram considerados bandidos,
rebeldes, guerrilheiros, insurgentes, revoluciondrios, mas raramente terroristas
(STAMPNITZKY, 2013). Antes disso, nos anos 1950 e 1960, esses crimes eram classificados
e estudados como violéncia politica, em contextos de manifestacGes, tumultos, motins, em
especial atrelados ao processo de descolonizacéo que se seguiu a Segunda Guerra Mundial na
Africa, Oriente Médio e Asia. Como tal, 0os governos da época se contrapunham a essas acdes
por meio de suas forcas de seguranca nacionais, em especial a policia.

Quanto aos grupos responsabilizados por esses atos, perpetradores desse tipo de
violéncia recebiam o rotulo de anti-imperialistas ou grupos revolucionarios. Nessa época, 0
noticiario era dominado por grupos como o Weather Underground® e os Panteras Negras,
organizagdes norte-americanas que, apesar de divergéncias de foco em suas propostas politicas,
eram organizacfes urbanas de esquerda, que se propunham revolucionarias e cujos atos
resultavam em confrontos constantes com a policia. Apesar de ainda ndo serem tratadas, nesse
momento, como grupos terroristas, essas organiza¢des eram criminalizadas pelo governo norte-
americano, por realizarem atos contra 0 mesmo, e seus lideres eram presos. Outro exemplo € o
grupo Sendero Luminoso, organizacdo de inspiracdo maoista e antifascista fundada no Peru,
nos anos 1960, que se opunha ao regime militar que governava o pais. Seu objetivo era instaurar
um regime revolucionario e comunista de base camponesa.

E caracteristica desses grupos que suas acbes fossem tomadas em ambito local ou
regional, na mesma localidade em que estavam baseados. Alguns autores, como Laqueur (2002)
e Rapoport (2004), se fiam nessa particularidade como forma de diferenciar esses grupos de
organizagdes como a Al-Qaeda, que realizam acGes transnacionais, em localidades distintas das
em que estdo baseados. Todavia, além das inspira¢fes internacionais ligadas a movimentos
marxistas, essas organizacdes também serviram de influéncia para outros grupos insurgentes

ou ligados ao movimento revolucionario internacional (como o Partido Comunista do Nepal),

3 A organizagdo Weather Underground tinha inspiragdo marxista-leninista e fazia oposicdo ao governo
norte-americano e sua participacdo na Guerra do Vietnam. Seu modo de acdo era por meio de atentados
a bomba, quase sempre contra prédio do governo, como o Capitdlio e o Pentagono, e bancos. Os ataques,
de maneira geral, eram anunciados antes de ocorrerem, como forma de realizar a evacuagéo dos prédios
e evitar mortes.
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ou ainda criaram filiais em outros paises (como as filiais dos Panteras Negras que operaram no

Reino Unido e na Argélia no inicio dos anos 1970).

A seguir serdo analisados trés momentos distintos nos quais podemos observar uma

mudanca na légica de governanga do combate ao terrorismo no mundo, mas em particular nos

Estados Unidos. A tabela abaixo, extraida do trabalho de Lisa Stampnitzky (2013) resume esses

trés periodos e indica, para cada um deles, a logica de governancga, 0s atores ou experts

acionados para combater o terrorismo, as técnicas empregadas e 0 objeto dessas acdes, ou seja,

0s atores para 0s quais essa logica estava sendo direcionada em cada momento especifico.

TABELA 1 - A mudanca na l6gica de governanca do contraterrorismo

financeira; leis; listas;

controle de fronteiras

agéncias nacionais
(militares, agéncias
de inteligéncia,

poder executivo)

Periodo Ldgica Técnica Atores Objeto da
governanca
Anos Crime; punicao; Emprego de leis; Policia; agéncias de Atores e
1970 gestéo de crises analise juridica; inteligéncia; organizagoes
diplomacia; advogados; terroristas;
extradicao criminologistas eventos e
incidentes
Anos Prevencéo; Tragar cenarios Agéncias Grupos
1980 e retaliacdo; (extrapolar regulatorias terroristas e
1990 guerra limitada; possibilidades nacionais e Estados
gestdo de risco futuras); narrativas; | internacionais; think | apoiadores do
inteligéncia; tanks; cientistas; terrorismo ou
regulacdo (armas de militares Estados Falidos
destruicdo em massa)
Anos Preempcéo; Inteligéncia; Agéncias Redes
2000- guerra global; datamining; regulatorias terroristas
atual intervengdes intervencgdo internacionais; transnacionais

Fonte: Extraido e traduzido de Stampnitzky (2013).
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2.2.1 Terrorismo como questdo de policia

E apenas nos anos 1970 que o terrorismo e o contraterrorismo comegam a se consolidar
na literatura enquanto objetos de estudo inseparaveis e como um problema social especifico,
ainda que ndo estivessem no centro da agenda internacional. A inauguracdo simbdlica dos
estudos sobre terrorismo e contraterrorismo ocorre em 1972, com o episddio das Olimpiadas de
Munique, quando oito membros do grupo nacionalista palestino Setembro Negro invadem o
dormitério dos atletas israelenses, fazendo nove reféns. Em troca dos reféns, demandavam a
soltura de 236 palestinos presos em lIsrael, além de membros da RAF (Red Army Faction, ou
grupo Baader-Meinhof, organizacdo alema de extrema esquerda) presos na Alemanha
Ocidental. Em uma tentativa fracassada de resgate pela policia, todos os reféns foram mortos,
além de cinco palestinos e um policial. O episodio foi televisionado mundialmente em tempo
real para aproximadamente 9 milhdes de espectadores e teve ampla repercussdo midiatica
(STAMPNITZKY, 2013, pp. 21-22).

E possivel afirmar que na década de 1970 a caracteristica comum atribuida aos grupos
considerados terroristas era de que consistiam em organizacOes de esquerda, de inclinacéo
marxista-leninista. Os grupos ativos mais famosos na época eram a RAF, ativa na Alemanha;
as Brigadas Vermelhas, na Italia, que ficaram conhecidas pelo sequestro do politico Aldo Moro,
ex-primeiro-ministro italiano; e o Exército Vermelho Japonés, um grupo ativo ndo apenas no
Japdo, mas que, em 1974, invadiu a embaixada Francesa em Haia na tentativa de pressionar
pela libertacdo de um de seus membros.

Apesar do episddio em Munique ter provocado uma virada nos estudos de terrorismo,
apenas um pequeno grupo de especialistas, dentro dos estudos de seguranca, se empenhavam
na consolidacdo da &rea por meio de discussdes histdricas e conceituais. E possivel nomear
como 0s principais autores e contribuicdes da época: Ted Gurr (1970), David Rapoport (1971),
Martha Crenshaw (1972), Paul Wilkinson (1974, 1977) (trazendo uma ampla analise conceitual
e histdrica, e discutindo o balanco entre liberdades civis e seguranca em democracias liberais)
e Walter Laqueur (1977a). Além desses autores, em 1972 é estabelecido por Brian Jenkins o

primeiro programa de pesquisa sobre terrorismo na RAND?®® e em 1977 ¢ criada a primeira

36 A RAND Corporation é um think tank norte-americano criado apés o fim da Segunda Guerra Mundial.
Seu objetivo é desenvolver pesquisas e anélises para tomadas de decisdo nos setores publico e privado.
Seus recursos advém, em sua maioria, de agéncias governamentais norte-americanas, como 0
Departamento de Defesa (21,9%), Departamento de Salde e Servigos Humanos (20,7%), Forca Aérea
(15,3%) e Exército (13,7%), entre outros, somando U$ 318,7 milhdes (referente ao ano fiscal de 2017).
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revista especializada no tema, Terrorism: An International Journal, editada por Yonah
Alexander (RANSTORP, 2009, p.19).

Nos anos 1970, o foco desses estudiosos recaiu sobre 0 modus operandi dos grupos
terroristas. O que 0s interessava era compreender as técnicas, os métodos de a¢do utilizados, a
selecdo dos alvos. Era interesse dos pesquisadores também compreender a dimensdo
internacional desses grupos e como operavam em conjunto, por exemplo, a ligacdo entre o
Exército Vermelho Japonés e grupos Palestinos que realizaram ataques conjuntos na Europa.
Nessa época a maioria dos atos considerados terroristas consistia em sequestros para fazer
reféns, assim, o tratamento dado a esses grupos era 0 mesmo concedido a outros criminosos.
Predominaram nessa época as légicas de punicdo pelos meios juridico legais no ambito
nacional, utilizando-se das praticas de acusacdes, julgamentos, encarceramento, e no ambito
internacional, das normas e préaticas do direito internacional, da diplomacia e extradigéo.
Também foi utilizada a l6gica da gestdo de crises como politica contraterrorista, com a adocéao
de respostas emergenciais a eventos e incidentes considerados terroristas por meio,
especialmente, de policiais e taticas de policiamento.

Os anos 1970 também foram marcados pela criacdo de cronologias e bases de dados
sobre terrorismo, além de um conjunto de conferéncias®’, que contavam com especialistas de
varias areas, entre civis e militares, académicos e formuladores de politicas publicas
(RANSTORP, 2009). Em 1972 o presidente Nixon criou o Cabinet Committee to Combat
Terrorism*®, que, por meio de um contrato com a RAND, buscava ampliar o conhecimento do
governo norte-americano acerca das origens, teorias, estratégias e taticas do entdo denominado
“terrorismo moderno” (STAMPNITZKY, 2013). Entre os principais projetos desse contrato

estava a criacdo de uma cronologia dos eventos e casos internacionais de terrorismo.

Esses dados foram obtidos diretamente da prestacdo de contas disponivel no site da RAND:
https://www.rand.org/about/clients_grantors.html.

37 As primeiras conferéncias internacionais sobre o tema do “terrorismo” eram promovidas pelo governo
norte-americano, mais especialmente o Departamento de Estado (1976), e contaram com a participacéo
de membros do governo e académicos que iniciaram uma comunidade epistémica influente, dominando
as publicagdes e o financiamento & pesquisa na época (RANSTORP, 2009, p.21).

38 O Cabinet Committee to Combat Terrorism era um comité que reunia os mais altos funcionérios do
governo norte-americano (o Secretario de Estado, o Secretario do Tesouro, 0 Secretario de Defesa, 0
Secretario de Transportes, 0 Embaixador dos EUA na ONU, o Assistente do Presidente para Assuntos
de Seguranca Nacional, o Assistente do Presidente para Assuntos Internos e os Diretores da CIA e do
FBI) com o objetivo de reunir inteligéncia e determinar medidas de prevencdo e combate ao terrorismo,
interna e externamente. Assim, o presidente Nixon se tornou o primeiro a iniciar uma campanha global
contra o terrorismo. Todavia, como o tema ndo era prioridade, o Comité foi dissolvido durante o governo
Carter, que passou a conferir ao National Security Council (NSC) a responsabilidade sobre questdes
relacionadas ao terrorismo (BARBER, 2016).
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Essas bases de dados e conferéncias serviam para comunicar aos agentes do governo
norte-americano e seus aliados, & populacdo e a toda comunidade académica a amplitude do
problema, conferindo legitimidade cientifica ao estudo do terrorismo. Além disso, demonstrava
a necessidade de especialistas no tema, e logo, de financiamento as suas pesquisas. Em sua
brilhante analise sobre a criacdo do campo de estudos e do especialista em terrorismo, Lisa
Stampnitzky (2013) demonstra como a agenda politica daqueles que estabeleciam os comités
de financiamento teve um efeito sobre as agendas de pesquisa desenvolvidas pela comunidade
académica, que por sua vez perpetuava a elevada visibilidade da ameaca terrorista, justificando
acOes contraterroristas governamentais e internacionais e a continuacao desse ciclo.

Em 1980, no contexto da Guerra Fria e diante da crise com o 1r&*, o terrorismo foi tema
central na corrida eleitoral para a presidéncia norte-americana entre Ronald Reagan e Jimmy
Carter. A vitoria de Reagan trouxe consigo uma mudanca de foco da politica de combate ao
terrorismo, afastando-se das politicas adotadas nos anos 1970 por Nixon e Carter (da diplomacia
e gestdo de crises, por meio da logica do risco e da implementacdo das leis), para um
contraterrorismo governado pela l6gica da guerra. Isso fica evidente na Diretiva de Seguranca
Nacional 138 de Reagan, que apelava para uma “mudanga de acdes de defesa passivas para
medidas ativas”. Em julho de 1985, em um discurso na American Bar Association (Associacdo
Americana de Advogados), Reagan chamou o terrorismo de um “ato de guerra” (NATIONAL
COMMISSION ON TERRORIST ATTACKS UPON THE UNITED STATES, 2004).

Nessa €época, O @overno assumiu como pratica contraterrorista a técnica de
deslegitimacdo, ou seja, o terrorista era definido de modo a estar fora das leis do crime e da
guerra, sendo, portanto, um ator ilegitimo, tanto em seus meios de a¢do, quanto em seus fins.
Além disso, sdo adotadas politicas de retaliacdo militar. Por exemplo, em abril de 1986, os
Estados Unidos bombardearam cidades na Libia em resposta a um ataque em uma discoteca em
Berlim que matou um soldado americano. Esse episodio, assim como a invasdao do Iraque em
2003, é citado no “The 9/11 Comission Report” como um "simbolo do uso do poder militar
como forma efetiva de contraterrorismo — retaliacdo com emprego limitado do poder aéreo,
visando apenas a dissuasao” (NATIONAL COMMISSION ON TERRORIST ATTACKS

3% Em 1979, o Ird passa por um processo revolucionario que derruba o entdo governante, Xa Mohammad
Reza Pahlavi, aliado do governo dos EUA, e que tem como uma de suas caracteristicas o anti-
americanismo. Em 1980 é a instaurada uma Republica Islamica, liderada pelo Ayatollah Khomeini. O
episodio também é marcado pela crise dos reféns da embaixada americana em Teerd. Em novembro de
1979, 52 pessoas foram feitas reféns na embaixada americana durante 444 dias por um agrupo de
militantes iranianos. Essa crise com o Ird gerou impactos significativos na relacdo dos EUA com o pais
que perduram até hoje (HOFFMAN, 2006, p. 279).
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UPON THE UNITED STATES, 2004). Essas praticas vieram também acompanhadas de uma
nova narrativa: a do terrorismo como luta civilizacional das democracias ocidentais contra uma
rede de terroristas apoiados pela Unido Soviética, que seria entdo a fornecedora de treinamento,
financiamento e equipamento de terroristas internacionais.

Essa narrativa propagada por especialistas, académicos e politicos de que o terrorismo
internacional era orquestrado pela Unido Soviética tem origem em trés elementos: a
Conferéncia de Jerusalém sobre terrorismo internacional de 1979, a controvérsia em torno da
publicagdo do livro de Claire Sterling, “The Terror Network: the Secret War of International
Terrorism”, de 1981, e as audiéncias do Subcomité do Senado dos EUA sobre Seguranca e
Terrorismo (SST) que ocorreram entre 1981 e 1986. Esses trés eventos reproduziam as
alegacOes feitas pelo governo Reagan de que era a URSS apoiava grupos terroristas ao redor
do mundo com o objetivo de desestabilizar governos aliados aos EUA, além de terem, por outro
lado, servido para legitimar ideologicamente o envolvimento dos governos ocidentais na
repressdo dos movimentos de esquerda em partes do mundo em desenvolvimento (JACKSON;
SMYTH; GUNNING, 2009).

Foi na Conferéncia de Jerusalem de 1979 que as novas narrativas do patrocinio soviético
ao terrorismo e do terrorismo como um ataque a civilizagdo ocidental foram introduzidas a
alguns individuos que seriam cruciais para a sua disseminacdo (STAMPNITZKY, 2013). A
Conferéncia foi financiada pelo Jonathan Institute, um think tank israelense fundado pelo futuro
primeiro-ministro Benjamin Netanyahu*’, e contou com a participacio de especialistas norte-
americanos e figuras politicas notaveis*, além de ter recebido ampla cobertura da midia. Em
1984, a partir das discussoes realizadas na Conferéncia, Netanyahu publica o livro “Terrorism:
How the West Can Win”, em que deixa claro como o objetivo da mesma era de lancar e

disseminar uma nova estrutura de entendimento acerca terrorismo: que o terrorismo era tanto

40 Embora o Jonathan Institute fosse formalmente uma organizago ndo-governamental, mantinha lagos
estreitos com o Estado de Israel. Isso pode ser ilustrado pela propria composigdo de seu comité
administrativo, que continha membros do governo israelense (em exercicio na época e até nos dias de
hoje): o presidente honorario do instituto era o presidente israelense Ephraim Katzir; a ex-primeira
ministra Golda Meir também atuou como presidente; e outros membros do comité incluiam o primeiro
ministro Menachem Begin, o ministro das Rela¢bes Exteriores Moshe Dayan, o ministro da Defesa,
Ezer Weizman, o ministro da agricultura Ariel Sharon, o ex-primeiro ministro Yitzhak Rabin, e o ex-
ministro da defesa Shimon Peres (STAMPNITZKY, 2013).

41 Estiveram presentes na Conferéncia varios senadores norte-americanos e figuras relevantes, como o
futuro vice-presidente (e presidente) George H. W. Bush, além de representantes do Centro Russo de
Pesquisa da Universidade de Harvard (na figura de Richard Pipes), do American Enterprise Institute
(AEI) e do Center for Strategic and International Studies (CSIS) (STAMPNITZKY, 2013). Todos esses
tiveram um papel significativo em levar essas narrativas de volta aos Estados Unidos.
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um movimento quanto uma tatica, que o terrorismo era uma ameaca dirigida especificamente a
“civilizagdo”, as “democracias” e ao “Ocidente”, e que o terrorismo era um produto direto da
luta soviética contra o Ocidente. Dessa forma, “a batalha contra o terrorismo fazia parte de uma
luta maior, entre as forcas da civilizacdo e as forcas da barbarie, e que, se ndo fosse contestado,
o terrorismo continuaria a se espalhar com consequéncias desastrosas” (NETANY AHU, 1984).
Além de ter produzido um impacto incontestavel na percepg¢do ocidental sobre o terrorismo
internacional, a Conferéncia também foi relevante para o enquadramento da OLP como um
grupo considerado terrorista.

O livro de Claire Sterling foi a pedra angular dessa narrativa, se tornou um best-seller
em varios paises, incluindo nos Estados Unidos, transformando-se em um dos livros mais
influentes sobre terrorismo até hoje. “The Terror Network” foi inclusive promovido pelo
proprio governo Reagan, o Secretario de Estado Alexander Haig distribuiu trechos do livro aos
membros do Congresso e a Agéncia Internacional de Comunicagdes dos Estados Unidos o
promoveu no exterior por meio de seus centros culturais (STAMPNITZKY, 2013). A autora
defende que os grupos terroristas estao internacionalmente conectados por uma rede, cujos elos
foram propositadamente forjados e sdo mantidos pela Unido Soviética e também seus dois
principais representantes nesse sentido, Cuba e os palestinos (STERLING, 1981).

Em contraste com essa recepcdo entusiasmada, o livro também foi recebido de maneira
mais cética por especialistas. Analistas da CIA, por exemplo, avaliaram que o livro foi “mal
pesquisado”, tendo utilizado “evidéncias falhas”, com “citagdes fora de contexto” e “dados
impossiveis de reproduzir” (SCHMID; JONGMAN, 1988, p. 105), uma vez que as acusacoes
feitas no livro, assim como vérias de suas fontes, sdo originarias de campanhas de
desinformacéo da CIA, que ligavam a Brigada Vermelha italiana a Unido Soviética. Outra parte
do problema consistia na construcao de um entendimento de terrorismo por Claire Sterling, que
ligava 0s soviéticos ao apoio as guerras de libertacdo que ocorriam em paises menos
desenvolvidos, o que de fato ocorreu, mas relacionava esses grupos revolucionarios ao
terrorismo.

Contudo, enquanto os analistas da CIA reagiam aos argumentos de Sterling,
funcionarios de alto escaldo norte-americano, como Bobby Ray Inman, vice-diretor da CIA, e
Eugene Tighe, diretor da Defense Intelligence Agency, eram simpaticos a teoria. Timothy
Naftali identificou esse momento como um ponto de virada crucial na histéria do
contraterrorismo nos EUA, pois a elite do terrorismo dentro do governo norte-americano
recusava-se a dizer que essa tese ndo estava correta, 0 que teve impacto direto sobre os esforgos

praticos de contraterrorismo (NAFTALI, 2009). Os think tanks também foram fundamentais
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para a disseminacdo dessa narrativa do terror soviético, fornecendo uma plataforma
institucional para promover e coordenar sua divulgagédo. O CSIS (Center for Strategic and
International Studies), foi o lar de varios especialistas em terrorismo durante os anos 1980 que
eram simpatizantes da teoria soviética, incluindo Ray Cline, Yonah Alexander e Walter
Laqueur. Ray Cline, por exemplo, que era associado sénior do CSIS desde 1974, ja havia
trabalhado anteriormente no governo dos EUA por mais de trinta anos, inclusive como vice-
diretor de inteligéncia da CIA (de 1962 a 1966), e diretor do Bureau of Intelligence and
Research do Departamento de Estado (de 1969 a 1973). Juntamente com Yonah Alexander,
publica em 1984 o livro “Terrorism: The Soviet Connection”, fazendo coro a essa narrativa.

Diante dessas contradi¢cOes e embates académicos e institucionais, em 1981 o Senado
norte-americano  estabeleceu um  Subcomité sobre  Seguranga e  Terrorismo
para discutir, em um férum publico, a veracidade das reivindica¢des acerca da conexdo entre
0S sovieticos e o terrorismo internacional. Todavia, € possivel averiguar que o propdsito
verdadeiro das audiéncias ndo era gerar um debate, mas aumentar a consciéncia pablica sobre
a teoria soviética. Quase todos os especialistas chamados como testemunhas nas audiéncias
entre 1981 e 1986 a confirmaram. Do total de sessenta e cinco testemunhas, trinta e dois eram
funcionarios ou representantes eleitos do governo dos EUA e dezoito testemunharam como ex-
membros de organizagdes terroristas ou como vitimas de terrorismo. Dos vinte e cinco
restantes, sete eram defensores notaveis da teoria soviética, incluindo Ray Cline e Robert Moss,
gue também haviam se apresentado na Conferéncia de Jerusalém em 1979 (STAMPNITZKY,
2013).

Esses trés eventos sao a evidéncia de que a possibilidade de geracdo de conhecimento
neutro e imparcial sobre terrorismo e contraterrorismo € cada vez mais questionada. As
pesquisas nesse periodo apresentavam fontes altamente politicas de informacgdo, como os
relatorios do Congresso norte-americano. Isso sugere uma aceitacdo pela comunidade
epistémica dos esforcos da administracdo Reagan para persuadir a opinido publica e a elite nos
Estados Unidos com a finalidade de justificar ac6es de intervencdo em paises supostamente
ameacados pelo terrorismo, como a Nicardgua (RAPHAEL, 2009). Além disso, nesse periodo,
as pesquisas tendiam a focar nos eventos do momento, e ndo tanto nos elementos historicos do
terrorismo (RANSTORP, 2009). Logo, a reformulacdo da politica de combate ao terrorismo
como uma guerra ndo representava apenas uma mudanga de discurso, mas também deu o tom
de como o governo Reagan, e por conseguinte os governos de George H. W. Bush (1989-1993)
e Bill Clinton (1993-2001), tratariam do problema.
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2.2.2 A expansao do Contraterrorismo

Nos anos 1990, com a queda do muro de Berlim, a separacdo da Unido Soviética e o fim
da Guerra Fria, é possivel perceber um declinio no nimero de publicagdes, no nivel de
colaboracéo entre os autores, na demanda e no financiamento das pesquisas que tinham o
terrorismo e o contraterrorismo como objeto de estudo. Magnus Ranstorp (2009) fala em um
seleto grupo de 24 autores produzindo a maioria das publicacdes e definindo as fronteiras
metodoldgicas e conceituais da area. Enquanto campo de estudos, o terrorismo atraia poucos
pesquisadores e tinha dificuldade de manté-los, sendo que muitos publicavam apenas um artigo
sobre o tema, ndo havendo de fato uma especializacdo. Assim como em outras épocas, 0S
estudiosos focavam nos grupos ativos, de que forma eles realizavam ataques e como 0s
governos reagiam a eles. H4 um boom de publicag6es sobre grupos nacionalistas e separatistas
com a ascensdo do IRA (Irish Republican Army), que lutava no Reino Unido, e do ETA, o
grupo separatista basco na Espanha, assim como os Tigres da Patria Tamil, no Sri Lanka e na
india.

Outros nichos de estudo receberam especial atencdo nessa época, trazendo para 0s
holofotes novos grupos de especialistas. Estudos sobre o tema do chamado “terrorismo
islamico” comecaram a aparecer nos Estados Unidos ja no final da decada de 1970, apos a
revolucdo iraniana. Todavia, nos anos 1990, ganhara a dimensdo de uma nova ameaca
"civilizacional” com as publica¢6es dos artigos "The roots of Muslim rage™, de Bernard Lewis
(1990), e "The clash of civilizations?", de Samuel Huntington (1993). A contribuicdo de Lewis
(1990) para a perspectiva do “terrorismo islamico” é a de que a “furia mugulmana” ndo ¢é
deveras racional*? ou fundada em queixas pertinentes. Por outro lado, Huntington (1993).
argumenta que a politica mundial esta entrando em uma nova fase, na qual as principais causas
do conflito ndo seriam econémicas ou ideoldgicas, mas civilizacionais.

Outro nicho que ganhou atengao foi o “terrorismo suicida”, em especial com a adog¢do
dessa pratica pelo Hamas contra alvos militares nos territorios ocupados e alvos civis e militares
dentro de Israel. O Hamas ndo originou o0 uso dessa tatica, que anteriormente havia sido mais
fortemente associada ao Hezbollah, devido a prética de atentados suicidas no Libano nos anos
1980 (NASSER, 2014). Também aumentou a preocupacdo com a possibilidade de que os

terroristas adquirissem armas de destruicdo em massa, como armas nucleares e bioldgicas, e

42 Essa alegacdo de irracionalidade foi amplamente reproduzida e difundida, mesmo quando outros
apontaram que atentados suicidas poderiam, em algumas circunstancias, ser vistos como uma acao
claramente racional (PAPE, 2003).
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muito se conspirou em torno disso. Quando Clinton chega ao governo dos Estados Unidos, em
1993, entra também para compor sua administracdo um grupo de defensores da tese da ameaca
do bioterrorismo (como o microbiologista Frank Young, diretor do Escritério de Preparacao
para Emergéncias do Servico de Saude Publica, Richard Clarke, que presidiu o Grupo de
Seguranca Contra o Terrorismo e Richard Danzig, subsecretario da Marinha) e sdo destinados
US$ 94 milhGes para construir um estoque de medicamentos em caso de ataque quimico ou
biolégico (STAMPNITZKY, 2013).

Com isso, comega-se a desenhar uma nova narrativa, que serd dominante na década de
1990, mas também na seguinte, de um “novo terrorismo”, islamico, hostil a civiliza¢ao
ocidental, em que os terroristas estavam ficando mais perigosos e irracionais. Autores como
Bruce Hoffman (1998) e Walter Laqueur (1999) contribuiram fortemente para a emergéncia
dessa narrativa, ja explanada na introducdo do presente trabalho. Alguns ataques na época
contribuiram para reforcar esses discursos. O ataque de 26 de fevereiro de 1993 ao World Trade
Center em Nova York*3, o ataque com gas sarin no metrd de Toquio em 20 de margo de 1995*
e 0 bombardeio do Edificio Federal Alfred P. Murrah em Oklahoma City em 19 de abril de
1995%° romperam, segundo esses autores, com o “roteiro” esperado de reivindicacdes,
publicidade e exigéncias declaradas dos grupos e individuos considerados terroristas. Alem
disso, pela primeira vez, é direcionada ateng&o a um novo grupo, a Al-Qaeda“®.

Em 1995, um report da CIA mencionava um fluxo recente de relatorios sobre Osama
Bin Laden e uma organizacdo chamada Al-Qaeda (NATIONAL COMMISSION ON

43 Esse ataque, via bombas explodidas na garagem do por&o, matou cinco pessoas e feriu mais de mil, e
foi considerado na época o maior bombardeio em solo norte-americano na histéria moderna.

4 A autoria do ataque ao metrd de Toquio foi concedida a um grupo japonés denominado Aum
Shinrikyo. O atague matou 13 pessoas e feriu 980, segundo dados oficiais. Todavia, ha estimativas que
chegam a 6 mil pessoas feridas.

45 Este ataque matou 168 pessoas e feriu mais de 800, no que foi entdo o mais mortifero ataque terrorista
dentro dos Estados Unidos. Comentérios iniciais acerca do ataque atribuiram sua autoria a terroristas
arabes ou mugulmanos. Todavia, os perpetradores identificados, Timothy McVeigh, Terry Nichols e
Michael Fortier, eram americanos, brancos e cristdos, e estavam ligados a milicias de direita anti-
governo. O atentado também chamou ateng@o para o tipo de terrorismo praticado por “lobos solitarios”.
4 A Al-Qaeda é um movimento que teve inicio nos anos 1980 no sudeste do Afeganistdo como parte
da insurgéncia mujahidin, que estava entdo lutando para expulsar as forcas soviéticas do pais. O
movimento era apoiado pela Agéncia de Inteligéncia Paquistanesa (Pakistani Inter-Service Intelligence)
e pela CIA e liderado por Osama bin Laden. Nos anos 1990, bin Laden retorna ao Afeganistdo, apds
passagens pela Arédbia Saudita e Suddo, para auxiliar o movimento islAmico do Taliba a unificar o pais
em torno de um Estado teocratico. Nos anos 2000, a Al-Qaeda tomou a forma de uma rede que se
estendia por diversos paises e podia ser considerada como um movimento revolucionario determinado
a destituir regimes que ndo eram aceitos.
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TERRORIST ATTACKS UPON THE UNITED STATES, 2004). Alguns anos depois mais
atencdo recaiu sobre esse grupo, quando dos ataques a bomba simultdneos as embaixadas dos
EUA em 7 de agosto de 1998 em Dar es Salaam, na Tanzénia, e Nairobi, no Quénia. Mais de
250 pessoas foram mortas nos ataques e mais de 5 mil ficaram feridas. Os atentados foram
atribuidos a Osama bin Laden, reforcando as previsdes sobre as crescentes ameacgas do
terrorismo fundamentalista islamico e do terrorismo como um “conflito de baixa intensidade”.
Diante desses ataques, o discurso do combate ao terrorismo passou a defender a necessaria e
urgente presenca oficial dos EUA em todo o mundo. Em resposta, os Estados Unidos
bombardearam locais no Sudao e no Afeganistdo que supostamente serviram como campos de

treinamento de terroristas. Segundo Martha Crenshaw:

O governo Clinton reconheceu o ineditismo da Al-Qaeda e compreendeu que
a principal ambicdo de bin Laden era realizar um ataque em solo norte-
americano. Foram entdo discutidas alternativas para além dos ataques aéreos
restritos. As conversacdes tornaram-se mais intensas entre 1998 e 2000,
quando foram autorizadas operacGes secretas (CRENSHAW, 2010, p. 62).

O contraterrorismo na década de 1990 continuou a ser dominado por uma légica de
retaliacdo. Todavia, soma-se a isso uma nova énfase em politicas de prevencdo, que tem como
alicerces o risco e a imaginacdo. Quanto ao primeiro, apesar do tema do terrorismo ter adquirido
centralidade no debate politico e nas nossas vidas, 0 risco estatistico de mortes por ataques
terroristas fora de zonas de conflito é baixo. A probabilidade de uma pessoa morrer em um
ataque terrorista é de 1 em 80 mil, enquanto a chance de morte por queda é de uma a cada 236
(BOOTH; DUNNE, 2012). Apesar disso, as ameacas terroristas contribuiram para romper com
um aspecto fundamental da modernidade: a ideia de que os Estados seriam capazes de
racionalizar e reduzir a incerteza e 0 risco, por meio da ciéncia, do desenvolvimento
tecnoldgico, politico e social (MAVELLI, 2016). Todavia, conforme a ciéncia foi se mostrando
incapaz de calcular e controlar o risco de forma eficaz (por exemplo nos casos do aquecimento
global e das crises financeiras), a l6gica da incerteza reduzida ao risco “normal” foi substituida
pelo risco “catastrofico” (DE GOEDE, 2008), uma vez que nao sabemos qual € o risco. Assim,
ele ndo pode ser anunciado e antecipado, n6s s6 podemos idealizar, suspeitar, presumir ou temer
0 risco.

A impossibilidade de reduzir a incerteza e calcular o risco do terrorismo, devido a
auséncia de conhecimento somado & condicdo de medo e ansiedade, fez com que a ciéncia fosse
substituida pela imaginacdo. Dessa forma, as politicas de combate ao terrorismo sao

determinadas enquanto formas de prevencéo a tragédias e desastres, com base no vislumbre de
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possiveis cenarios futuros de catastrofes (DE GOEDE, 2008). Tais novas formas imaginativas
de lidar com a incerteza continuam a implantar a linguagem do risco, enquanto superam, na
pratica, as tecnologias estabelecidas para o célculo do risco (AMOORE; DE GOEDE, 2008).
O discurso do “novo terrorismo” implicou entdo tanto em uma logica de prevencao, que
se concentra no setor doméstico (e que fazia parte das préaticas de gestdo do terrorismo desde a
década de 1970), como também nessa nova logica de “preempgdo”, que ¢ focada sobre o
“inimigo” exterior, com o objetivo de evitar ataques terroristas antes que eles acontecam. A
ameaca do bioterrorismo, em particular, foi gerenciada através de técnicas associadas a
preparacdo, como, por exemplo, a simulagdo do cenario do “inverno escuro”, que retratava um
ataque de variola nos Estados Unidos e preparava os participantes para darem respostas de
emergéncia. Também sdo adotadas técnicas de precaucdo, que incluiram praticas como o
aumento da regulamentacdo de materiais bioldgicos e nucleares, além de tentativas em
laboratério realizadas por especialistas para regular substancias, como virus e outras

consideradas perigosas. De acordo com Lisa Stampnitzky:

Apesar de algumas praticas dentro da ldgica da preempc¢do, como o
assassinato, a guerra preventiva, a tortura e a prisdo de individuos que
poderiam se envolver em atividades terroristas no futuro, terem se
concretizado apenas ap6s 0 11 de setembro, a légica subjacente a eles ja estava
encapsulada no discurso do "novo terrorismo” (STAMPNITZKY, 2013, p.
164, traducdo propria).

2.2.3 O éapice do Contraterrorismo

Nos anos 2000, apds os atentados do 11 de setembro em Nova lorque e Washington, os
estudos sobre terrorismo e contraterrorismo entraram em uma “era de ouro”, atraindo diversos
pesquisadores, das mais diversas areas do conhecimento. Houve um boom na literatura, nao
apenas académica, mas também na midia, constatando-se que um novo livro sobre o tema era
publicado a cada 6 horas e as publicacdes de artigos aumentaram 300%. Entre 1971 e 2002,
14.006 artigos foram publicados sobre terrorismo em revistas internacionais, dentre eles,
aproximadamente 54% foi publicada entre 2001 e 2002 (RANSTORP, 2009). O 11 de setembro
significou um alargamento no campo de estudos, com aumento consideravel no nimero de
pesquisadores, assim como um aumento no nimero de centros de pesquisa sobre terrorismo e
contraterrorismo sendo estabelecidos e o desenvolvimento de agdes de treinamento, consultoria
e assessoria politica. Os governos na época, em especial 0s EUA e seus aliados europeus, como

Espanha, Reino Unido e Franca, também vitimas de ataques, buscavam respostas para todos 0s
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tipos de perguntas (Quem nos ameaga? Por qué? O que € possivel fazer a respeito? Como se
assegurar de que faremos o certo?). J& os mencionados académicos, experts, centros de pesquisa
e assessorias tentavam fornecer respostas a essas perguntas mediante o fornecimento de seus
Servigos.

Nesse periodo, a agenda de pesquisa foi dominada por temas como Al-Qaeda, 0
terrorismo suicida e a ameaca dos rogue states. Ademais, também é possivel observar um foco
maior em estudos de area e uma enorme quantidade de pesquisadores migrando para os estudos
de Oriente Médio. Autores como Quintan Wiktorowicz, Muhammed Hafez, Glenn Robinson,
and Jeroen Gunning, tentaram trazer explicacdes plausiveis para o processo que levou a
radicalizac&o violenta de alguns atores. E curioso observar também como nesse periodo ha uma
tendéncia de se ignorar as experiéncias historicas relacionadas ao terrorismo, COmo se 0 mesmo
tivesse iniciado no 11 de setembro de 2001, alem da propria literatura prévia existente. Entre
2000 e 2007 apenas seis artigos foram publicados a respeito do elemento historico do terrorismo
anterior aos anos 1960 (RANSTORP, 2009).

Na manha de 11 de setembro de 2001, uma equipe de dezenove sequestradores,
predominantemente sauditas, liderados por Mohamed Atta, sequestrou quatro companhias
aéreas domesticas nos EUA. Dois foram lancados contra as Torres Norte e Sul,
respectivamente, do World Trade Center, em Nova York, que colapsaram, um terceiro avido
colidiu com o Pentagono, em Washington, enquanto o quarto caiu em um campo perto de
Shanksville, na Pensilvania, enquanto os passageiros e a tripulacdo tentavam recuperar o
controle do avido. Todos os quatro avides decolaram dos aeroportos da Costa Leste dos EUA
com destino a Costa Oeste, garantindo que fossem aeronaves maiores, de longa distancia e que
seus tanques de combustivel estavam cheios, causando maxima devastacéo.

Mais de 3 mil pessoas, além de inameros feridos, foram vitimas dos ataques 11 de
setembro, que também teve um efeito devastador no sistema politico norte-americano, sob a
administracao republicana de George W. Bush. Naquela noite, o presidente declarou que os
Estados Unidos estavam em guerra, proclamando que “a América foi alvo de ataques porque
somos o farol mais brilhante da liberdade e oportunidades do mundo”, e isso ndo deveria ser
apenas uma guerra, mas uma “luta monumental entre o bem e o mal” (NATIONAL
COMMISSION ON TERRORIST ATTACKS UPON THE UNITED STATES, 2004, p. 326).
Essa linguagem do “bem” e do “mal” se tornaria dominante na retérica de Bush, assim como a
ideia de que os terroristas eram individuos que mantinham um 6dio irracional pela propria
esséncia dos valores e praticas americanas, como a democracia e as liberdades, como de

expressao e de religido. Além disso, ao comparar constantemente a Al-Qaeda ao fascismo, ao
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nazismo e ao totalitarismo, Bush defendia em seus discursos uma luta em defesa da civilizagéo,
“de todos que acreditam no progresso e no pluralismo, tolerancia e liberdade” (NATIONAL
COMMISSION ON TERRORIST ATTACKS UPON THE UNITED STATES, 2004, p. 337).

A evolugédo da discusséo sobre o terrorismo desde os anos 1970 nos mostra como 0
termo passou a ser entendido no inicio dos anos 2000 como algo enraizado em uma identidade,
no ‘“ser terrorista”’, € ndo como uma tatica que qualquer grupo poderia adotar.
Isso levou a méaxima de que os terroristas cometem terrorismo porque séo terroristas. A
identidade continha sua propria explicacdo: “terroristas” sdo individuos irracionais e maus cuja
acdo é movida ndo por interesses racionais ou motivos politicos, como alegam, mas, pelo
contrario, por sua propria natureza inerentemente maligna (STAMPNITZKY, 2013). Além de
estar presente nos discursos presidenciais e em boa parte da midia, essa visdo tambem estara
presente na literatura (como em PERLE; FRUM, 2003).

Os atentados do 11 de setembro foram sentidos em diversos campos e esferas.
Internamente, “os atentados incitaram fortes sentimentos de unidade na sociedade norte-
americana, promovendo um espirito de coesdo nacional” (HERZ; AMARAL, 2010). O governo
George W. Bush atingiu indices histdricos de aprovacdo popular, segundo o Instituto Gallup,
chegando a 90% de aprovagdo ainda em setembro de 2001* (GALLUP, [s.d.]).
Internacionalmente, os EUA recebeu apoio e solidariedade de diversos lideres, chefes de
governo e organismos da sociedade civil, “a reprovagao ao ato de terrorismo perpetrado contra
0s norte-americanos foi das mais amplas e partiu dos mais variados setores da comunidade
internacional” (HERZ; AMARAL, 2010).

Em 14 de setembro, o Congresso autorizou formalmente o presidente norte-americano
a usar toda a forca necessaria e apropriada contra nagdes, organizagdes ou pessoas gque tenham
auxiliado, planejado, autorizado ou cometido os ataques terroristas ocorridos em 11 de setembro
de 2001, ou para evitar quaisquer futuros atos de terrorismo internacional contra os Estados
Unidos. Em 20 de setembro de 2001, em uma sessdo conjunta do Congresso e do povo norte-
americano, o presidente George W. Bush declarou uma “guerra global ao terror**®, Nesse
momento, praticamente o mundo todo apoiava uma resposta militar forte dos EUA para acabar

com o regime Taliba e destruir a Al-Qaeda. Ainda assim, os EUA ditaram a configuracdo das

470 governo George W. Bush também foi 0 governo com maiores indices de insatisfacio, chegando a
25% de aprovacéo entre outubro e novembro de 2008 (GALLUP, [s.d.]).

48 0 texto completo de seu discurso esta disponivel em:
<https://www.theguardian.com/world/2001/sep/21/september11.usal3>. Acesso em 10 de fevereiro de
2019.
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relagbes internacionais, como fica claro na afirmacdo de Bush: “cada nagdo, em cada regido,
agora tem uma decisdo a tomar: ou estd conosco, ou esta com os terroristas” (NATIONAL
COMMISSION ON TERRORIST ATTACKS UPON THE UNITED STATES, 2004, p. 337).

Em 7 de outubro, os EUA declaram iniciada a invasdo do Afeganistdo. A estratégia
militar adotada foi ndo apenas de uma grande invasdo, mas de uma combinacgdo de intensos
ataques aéreos, uso de Forcas Especiais e 0 apoio as milicias locais. O resultado dessa estratégia
foi quase imediato: o Taliba caiu em dois meses de ataques, os apoiadores da Al-Qaeda fugiram
do Afeganistdo, em especial para o norte do Paquistdo, apesar de nenhum lider ter sido morto
ou capturado, e em dezembro de 2001, a Conferéncia de Berlin dos Estados Aliados concordou
em supervisionar a transi¢do do Afeganistdo para uma democracia. Em 20 de dezembro de 2001
a ISAF (International Security Assistance Force), uma missdo de seguranca e estabilizacéo
liderada pela OTAN, foi estabelecida no Afeganistdo, aprovada pela Resolucdo 1386 do
Conselho de Seguranca da ONU, com cerca de 5 mil pessoas (ROGERS, 2016). O aparente
sucesso da guerra ao terror liderada pelos EUA elevou a popularidade do governo Bush.

Ainda em novembro de 2001, funcionarios do governo, como o secretario de defesa
Donald Rumsfeld, comecaram a se manifestar publicamente sobre a possibilidade de terroristas
obterem armas de destruicdo em massa (STAMPNITZKY, 2013). Em 29 de Janeiro de 2002 o
presidente proferiu famoso um discurso no Congresso Americano (State of the Union Adress),
em que estendeu a guerra para abranger um “eixo do mal” mais amplo de Estados que apoiavam
o terrorismo e que buscavam armas de destruicdo em massa (composto por Iraque, Ird e Coreia
do Norte, estendendo a ameaca a Siria, Libia e Cuba). Alem disso, o discurso tambem
enfatizava a necessidade de impedir que terroristas e Estados tivessem acesso a esse tipo de
armamento.

Diante da acusacdo de que o Iraque possuia capacidade para producdo de armas de
destruicdo em massa, entre margo de 2002 e fevereiro de 2003 é formada a coalizdo de Estados
(composta especialmente por Italia, Espanha, Reino Unido, Austrélia, e liderada pelos EUA)
que iria agir contra o regime de Saddan Hussein. Como as evidéncias disso ndo eram claras
(conforme ficou provado posteriormente), um movimento anti-guerra comegou a surgir em
diversos paises do ocidente. Mesmo sem o apoio da ONU e legitimidade internacional, a
invasdo comecou em 20 de marco de 2003 com ataques aéreos seguidos de invasdo por terra,
via Kuwait. As for¢as de oposicao locais ndo estavam bem organizadas, o que permitiu o rapido
avanco da coalizdo, mesmo diante do uso de taticas de guerra irregular contra essa forga, como
ataques suicidas. Mesmo assim, ap0s trés semanas as forcas americanas chegaram em Baghdad,

0 regime de Saddam Hussein colapsou e a guerra parecia ganha (ROGERS, 2016).
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A l6gica que norteou as politicas de contraterrorismo nessa década foi a da preempgéo,
segundo a qual qualquer possibilidade minima de ataque ja poderia justificar algum grau de
acdo preventiva. Baseia-se na nogdo de que ameagas iminentes devem ser impedidas de se
concretizar a qualquer custo, adotando-se medidas preventivas antes mesmo do evento. Por
iss0, essa logica depende de um imaginario acerca das ameagas extremas, que justifiquem acdes
outrora inconcebiveis. Em junho de 2002, durante o discurso na ceriménia de graduacdo da
Academia Militar de West Point, Bush afirma que “se esperarmos que as ameagas se
concretizem, teremos esperado muito tempo”, por isso, “precisamos levar a batalha até o
inimigo, interromper seus planos ¢ enfrentar as piores ameagas antes que elas surjam” (THE
WHITE HOUSE, 2002a).

Essa logica da preempgdo ndo serviria apenas para justificar a guerra preventiva no
Iraque em 2003, mas também sustentou uma série de outras praticas no ambito da “guerra global
ao terror”, como outras intervencdes militares, sobretudo na Somalia, no 1émen e na Siria, além
de assassinatos, tortura e um sistema de detencdo que encarcerou jovens de origem arabe e
muculmana, tanto nos Estados Unidos como em prisdes ao redor do mundo, incluindo os
conhecidos centros de detengdo em Guantanamo e Abu Ghraib, bem como “rendi¢Ges
extraordinarias” a terceiros e prisdes secretas no exterior, conhecidas como “black sites”. Essas
taticas ndo eram desconhecidas, ja haviam sido usadas, por exemplo, durante a Guerra do
Vietnam (por meio do programa Phoenix da CIA) e na América Latina nos anos 1980 (por meio
do treinamento de militares latino-americanos no uso de tortura). Todavia, embora
anteriormente essas taticas tenham sido usadas com alguma parciménia, de forma secreta e
excepcionalmente, no contexto da guerra contra o terror passaram a ser empregadas de maneira
regular e abertamente.

Embora os ataques do 11 de setembro tenham sido chocantes para 0 mundo inteiro, ndo
é possivel reduzir a magnitude das acGes subsequentes a simplesmente a forca dos eventos
daquele dia. Logo, é possivel compreendermos o contraterrorismo nessa época a partir de trés
fatores: as praticas que ja vinham sendo adotadas nos anos 1990, o neoconservadorismo no
governo norte-americano e o papel do Ird para a politica externa dos EUA. Quanto ao primeiro,
ja foi comentado anteriormente que a narrativa do “novo terrorismo” adotada nos anos 1990 foi
fundamental para moldar o entendimento nos anos 2000.

O neoconservadorismo no governo Bush é representado por um conjunto de lideres
politicos que estiveram envolvidos na germinacdo da guerra ao terror a partir da retérica prévia
sobre o terrorismo. S&o eles: Paul Wolfowitz, Vice-Secretario de Defesa; Douglas Feith,

numero trés no Pentdgono; Lewis “Scooter” Libby, Chefe de Gabinete do Vice-Presidente, Dick
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Cheney; John R. Bolton, do Departamento de Estado; Elliott Abrams, lider da area de Oriente
Medio no Conselho de Seguranga Nacional; David Frum, Assistente Especial do Presidente; e
Richard Perle, Presidente do Conselho de Politica de Defesa, a maioria deles indicada as suas
posicdes pelo Vice-Presidente Dick Cheney (STAMPNITZKY, 2013). Esses atores e suas
ideias neoconservadoras ndo surgiram com o 11 de setembro, mas ja estavam presentes nas
discussdes sobre terrorismo nos anos 1980 e 1990 e foram capazes de impulsionar a agenda da
guerra preventiva por meio da retérica da administracdo Bush. Michael Ledeen, por exemplo,
um importante assessor do governo Bush e defensor da “teoria soviética” na década de 1980,
ressurge como defensor da ligacdo entre Saddam Hussein e o terrorismo internacional. Também
ird encorpar essa retérica o pensamento de Laurie Mylroie, uma escritora que ja vinha
promovendo essa ideia desde os anos 1990, e argumenta que Saddam Hussein estava por tras
ndo apenas do atentado de 1993 no World Trade Center, mas também de varios outros,
incluindo o ataque em Oklahoma e os atentados de 1998 contra as embaixadas norte-americanas
no Quénia e na Tanzania.

Quanto ao terceiro, em 1° de maio de 2003, Bush pronuncia o discurso da “Missao
Cumprida”, em que afirmou que a guerra no Iraque estava ganha. O estabelecimento da
Coalizéo de Autoridade Proviséria (CAP) no Iraque marcou um momento de redefinicdo da
politica no Oriente Médio pelos EUA. A frase “o caminho para Tehran passa por Bagdad”*° era
comumente dita em Washington para representar que uma mudanca de governo bem-sucedida
no lraque era capaz de garantir um Ird complacente (ROGERS, 2016). Uma vez que o Ird era
visto pelo governo Bush como a maior ameaca na regido, interessava a configuracdo de um
“cerco” ao Ira, que foi estruturado pelo posicionamento de forgas americanas no Afeganistao e
no Iraque, pela alianca dos paises do Golfo aos EUA e o controle, pela marinha americana, do
Mar Arébico e do Golfo Pérsico.

Apos os episodios em Nova York e Washington, em 2001, os ataques que foram
realizados em grandes centros politicos e econébmicos, como em Madrid (2004), Londres
(2005), Paris (2015), Bruxelas (2016), Londres, Paris e Barcelona (2017), propulsionaram nédo
apenas novos estudos sobre 0s grupos terroristas e as taticas utilizadas por eles, mas também
elevaram o interesse académico em abranger as acdes dos governos, diretamente atingidos ou
ndo, diante do terrorismo internacional. Além disso, consolida-se entre os autores criticos o
entendimento de que o combate ao terrorismo realizado pelos Estados e instituicOes

internacionais constitui um instrumento politico. O proprio enquadramento da Guerra do Iraque

9 Do inglés: “the road to Tehran runs through Bagdad”.
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na guerra global ao terror teve como objetivo demonstrar, em especial ao eleitorado norte-
americano, que algo estava sendo feito nessa matéria (ROMANIUK, 2014b).

Apesar da sensacao de vitdria, a deterioracdo da seguranca na regido entre 2004 e 2005
foi responsavel por um endurecimento das politicas de contraterrorismo. A situacao das forgas
de seguranca que ocupavam o lraque piorou, devido as a¢des de insurgéncia urbana como
reacdo a ocupacao norte-americana, no centro da qual estavam alguns grupos da elite iraquiana
da Guarda Republicana Especial de Saddam. O treinamento e o equipamento dos norte-
americanos nao eram apropriados para esse tipo de conflito, o que levou ao aumento de mortes
de soldados e uma deterioragdo em termos morais. Além disso, como essa guerra era vista como
uma resposta aos atentados do 11 de setembro e 0s iraquianos eram vistos como terroristas, um
poder de fogo excessivo era frequentemente utilizado contra os mesmos, levando a mortes
substanciais de civis, tratados na guerra como “casualidades”. A situacdo se agravou com a
decisdo da CAP de desfazer o exército iraquiano, colocando automaticamente 100 mil jovens
em situacdo de desemprego. Soma-se a isso 0s escandalos de abusos e tortura nas prisdes de
Abu Ghraib e Guantanamo.

Esse momento também coincide com dois grandes ataques que ocorreram na Europa.
Na Espanha, na manha de 11 de mar¢o de 2004, em Madrid, dez bombas explodiram em quatro
trens proximos a estacdo de Atocha, matando 193 pessoas e ferindo mais de 2 mil (REINARES,
2014). A investigagcdo do caso levou a identificacdo de uma “célula terrorista” ligada a Al-
Qaeda, composta predominantemente por marroquinos ligados ao Groupe Islamique
Combattant Marocain. No Reino Unido, na manh& de 7 de julho de 2005, ocorreu um dos
ataques mais significativos para o pais, quando quatro homens carregando explosivos caseiros
em suas mochilas os detonaram na rede de transporte publico de Londres (sendo trés ataques
no metrd e um em um 6nibus). As quatro explosdes mataram 52 pessoas e feriram cerca de 700.
A execucdo do ataque ficou a cargo de trés homens de origem paquistanesa, Mohammad
Sidiqgue Khan, Shezad Tanweer e Hasib Hussein, e quarto membro de origem jamaicana,
Jermaine Lindsay. A Al-Qaeda assumiu oficialmente a responsabilidade pelos atentados em um
video entregue a rede de televisdo Al Jazeera. Os atentados aconteceram no periodo em que 0s
lideres mundiais, inclusive o primeiro ministro britdnico Tony Blair, estavam reunidos na
Cupula do G20 (TUCEK; WARNES, 2017).

Nesse momento, as politicas contraterroristas empregadas pelos EUA e seus aliados
levaram a um aumento substancial do terrorismo global. Conforme o grafico 1 a seguir,
podemos perceber que entre 2004 e 2005 a quantidade de atentados terroristas realizados no

mundo praticamente dobra, de 1.166 para 2.017 ataques. O nimero cresce exponencialmente



85

nos anos seguintes, para 2.758 ataques em 2006, 3.242 em 2007 e 4.805 em 2008 (START,
2019).

Ha& algumas explica¢bes para que isso tenha ocorrido. A primeira foi a cobertura da
guerra pela midia local, mostrando com detalhes gréaficos as mortes de iraquianos e afegdos
pelos ocidentais, o que teve um impacto significativo sobre os civis. O segundo foi que os EUA
se voltaram para o seu principal aliado na regido, com vasta experiéncia no combate a
insurgéncia urbana: Israel, o que leva um grande fluxo de equipamentos, treinamentos militares
e consultores israelenses para o Iraque. A midia local se utiliza disso como uma forma de
construir uma narrativa de um ataque sionista ao mundo islamico. Com isso, novas células da
Al-Qaeda se desenvolverdo pelo mundo, e serdo responsaveis por diversos ataques na Europa
e na Asia a alvos ocidentais. Além disso, outros movimentos considerados terroristas ascendem
no 1émen e na Somalia e ha a reemergéncia do Talibd no Afeganistdo, por meio da reconquista

de territorios.

GRAFICO 1 — Quantidade Total de Atentados Terroristas por ano (1998-2018)
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Fonte: elaboracé@o propria com base nos dados oferecidos pela base de dados Global Terrorism
Database (2019).

Todavia, 0 mais importante que os dados nos revelam é que, apesar dos esforcos

empreendidos no combate ao terrorismo, da mobilizagdo global e dos recursos gastos nessa
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missdo, 0 mundo, mas em especial os EUA, falha no cumprimento do objetivo declarado por
Bush de acabar com o terrorismo. Essa é a evidéncia mais contundente de que o
contraterrorismo serve a outros objetivos, que ndo o fim do terrorismo e, como tal, ndo deve ser
analisado como uma resposta a ele.

Por outro lado, os dados de piora também levam, em 2006 e 2007, a uma expansdo das
for¢as ISAF da OTAN e a adogdo de um novo tipo de combate conhecido como “shadow war”,
uma guerra extremamente violenta liderada por quatro forcas especiais, denominadas Task
Force 145, e formadas pela JSOC (Joint Special Operations Command)>’. O objetivo era
utilizar-se de inteligéncia e reconhecimento para identificar e capturar ou matar insurgentes ou
suspeitos. Foram realizadas cerca de 300 invasfes por més, e os capturados eram submetidos a
interrogatorios (com uso de intenso de violéncia fisica). N&o se sabe ao certo a quantidade de
mortos nessas operagdes.

Em 2008, o apoio a ocupacdo do Iraque ja havia diminuido significativamente, tanto
que o candidato democrata as eleigcdes, Barak Obama, prometeu durante sua campanha que iria
retirar as forcas americanas do Iraque®l. Os nimeros da guerra global ao terror, em especial 0
nimero de mortos da coalizdo, tiveram um grande impacto na opinido publica. Estima-se que
pelo menos 225 mil pessoas morreram em conflito, incluindo civis, militares e contractors; ao
menos 7.8 milhdes de pessoas se tornaram refugiados; e a guerra ja custava aos EUA US$ 4
trilhdes (CRAWFORD, 2018). Isso levou a discussdes sobre o fracasso do modelo “boots on
the ground” e acelerou o movimento para uma nova abordagem de seguranga para lidar com
ameacas distantes, o “controle remoto”. Essa nova fase da “guerra global ao terror” envolvia a
manutencdo do uso das Forc¢as Especiais e de empresas privadas de seguranca, além do emprego
de drones armados e ndo-armados.

O emprego desses métodos de 2008 a 2012 no Paquistdo e Afeganistdo levou a
impressdo de que essa era uma pratica mais apropriada e menos custosa, tanto em termos
financeiros quanto humanos. Soma-se a isso 0 evento da morte de bin Laden por uma unidade

das Forcas Especiais norte-americana. No momento da segunda eleicdo de Obama, havia

%0 A JSOC é uma unidade militar estadunidense de comando pertencente ao United States Special
Operations Command, e é encarregada das técnicas, planejamento e conducdo de operacles especiais.
Foi criada em 1980 no contexto da crise com o Ird. A JSOC é responsavel, juntamente da CIA, pela
operacdo que levou a morte de Osama bin Laden em 1 de maio de 2011. Mais informacdes estdo
disponiveis em: https://www.socom.mil/Pages/jsoc.aspx

51 Isso s6 aconteceu em 2011, apesar de terem permanecido no pais equipes de treinamento, equipes de
apoio e empresas militares privadas. Por outro lado, houve um aumento de tropas no Afeganistdo (30
mil pessoas), com o objetivo de ganhar vantagem suficiente para negociar uma saida parcial e garantir
gue o Taliba tivesse apenas um papel marginal no futuro.
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alguma satisfacdo com a aparente transicao a estabilidade no Iraque, uma ilusoria contencao da
Al-Qaeda e a diminuigdo do nimero de ataques contra alvos ocidentais. Assim como em 2002,
havia uma sensacdo de que a “guerra ao terror” havia enfraquecido enquanto um projeto de
politica externa norte-americano. O termo comegou a entrar em desuso a medida em que as
tropas da coalizdo comecaram a retornar e a Al-Qaeda passou a ser vista como efémera, e ndo
um movimento duradouro.

A renovagao da “guerra global ao terror” se dard apenas em 2014 com a ascensdo do
Grupo Estado Islamico no Iraque e Siria, acompanhado por outros movimentos na Libia, 1émen,
Somalia, Nigéria, Mali e Niger. Se voltarmos para o grafico 1 acima, notamos que em 2014 ha
um pico na quantidade de ataques registrada mundialmente, atingindo a marca inédita de 16.908
casos. E retomada a ideia de que ha uma ameagca global e, portanto, que é necessario combate-
la, porém ndo mais com a estratégia de invasdo militar do tipo “boots on the ground”, mas sim
por meio do ‘“‘controle remoto” e do fortalecimento de outras praticas locais, anteriormente
tratadas como secundarias, como bloqueios a entrada de migrantes, prisdes e praticas de
rendicdo, além do combate ao financiamento de grupos e individuos considerados terroristas
por meio da constante vigilancia dos canais bancarios e do congelamento de ativos.

Todo esse aparato disciplinador da guerra ao terror ndo estd levando a uma reducao
substantiva no terrorismo internacional, mas mesmo assim se perpetua e se expande. No grafico
1 podemos observar que hd de fato uma queda apds 2014 na quantidade geral de ataques
registrados. Porém, a reducdo em 2018 para 9.607 casos ainda € marginal se comparada aos
numeros das décadas anteriores. Apesar dessa reducéo, ainda estamos diante de uma tendéncia
elevada de ataques terroristas. Devemos entdo questionar o porqué e investigar quais sdo 0s
ganhadores dessa guerra. Muito tem sido dito acerca da lucratividade da guerra global ao terror
para o complexo industrial de defesa norte-americano, especialmente para a solucdo imediata
de problemas que apareceram no Iraque e Afeganistdo, a um custo consideravel (NASSER;
PAOLIELLO, 2015; NEOCLEOUS, 2007). O fendmeno do rapido crescimento no emprego de
Empresas Militares Privadas e de Seguranca, e o sofisticado lobby que desenvolveram junto ao
governo, explica parcialmente o interesse na conservacdo do discurso da guerra ao terror. Soma-
se a isso 0 aumento do financiamento a think tanks e universidades engajadas em analises de
seguranca, na medida em que aceitam a validade da guerra ao terror e a forma com que ela esta
sendo combatida.

Segundo Richard Jackson (2005) “o discurso sobre o terrorismo ¢ um conjunto de
narrativas complexas e interligadas e estratégias retoricas para reforcar a autoridade do Estado

e concretizar suas praticas disciplinares”. Assim, os EUA direcionaram sua politica externa e
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militar nesse sentido, adotando estratégias de vigilancia mais perversas e a securitizagdo da
integracdo das minorias e dos migrantes. A guerra ao terror, portanto, parece transcender a luta
contra o terrorismo e concerne uma légica mais ampla, que engloba tanto interesses
governamentais quanto outras racionalidades.

Uma delas é a l6gica do mercado. Assim, o proximo capitulo se dedica a avaliar o0s
instrumentos disponiveis de combate ao financiamento do terrorismo e como se estruturou um
amplo aparato para monitorar as transacdes financeiras de pessoas e organizagoes.
Primeiramente, identifica-se como atores considerados terroristas mobilizam e adquirem
recursos, ou seja, como se inserem no mercado internacional, trocam e transferem itens de valor.
Em seguida, serdo discutidos 0os mecanismos institucionais internacionais de combate ao
financiamento do terrorismo e marcos regulatorios que configuram um regime global de
combate ao financiamento terrorismo, baseado na estratégia de prevencdo a lavagem de
dinheiro definida nos anos 1990. Logo, pretende-se demonstrar que ha uma relagéo intrinseca

entre 0 combate ao terrorismo e a arquitetura financeira internacional.
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3 FINANCIAMENTO AO TERRORISMO E INSTITUCIONALIDADE GLOBAL

As acbes de combate ao financiamento do terrorismo se inserem no processo de
adensamento da cooperacdo internacional, em especial desde o fim da Guerra Fria. Seu
principal efeito é o aumento consideravel na elaboracdo de regras e normas, nacionais e
multilaterais, com o objetivo de ampliar as medidas de controle, identificacdo e rastreamento
do financiamento as atividades consideradas terroristas. Neste capitulo, pretende-se discutir a
institucionalidade e emergéncia de um “regime global de regulagdo financeira”, denominado
Regime de Prevencdo a Lavagem de Dinheiro e Combate ao Financiamento do Terrorismo
(PLD-FT).

As politicas e préaticas de combate ao terrorismo tem como alvo 0s recursos angariados
pelos atores considerados terroristas. Os métodos por meio dos quais 0s terroristas se financiam,
as formas de se transferir os recursos coletados e os fins ultimos desses valores sdo diversos e
ja conhecidos dos elaboradores de politicas de combate e prevencéo, pois se trata de atividades
e técnicas empregadas também por outros atores considerados criminosos. Ainda nos anos 1970
e 1980 os paises mais desenvolvidos foram inundados com narcoticos e dinheiro relacionado a
drogas e isso representou aos mesmos uma ameaca a sua seguranca. Assim, 0 regime de
prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo esta fundamentado
na estratégia de promover uma ofensiva contra um inimigo especifico: o criminoso, enquanto
um ator racional. Logo, as operacfes de combate se baseiam no esfor¢o de impedir que o0s
recursos ou lucros cheguem a seus destinatarios como um poderoso obstaculo ao crime, ou seja,
drenar os recursos, reduzindo assim a capacidade de realizacdo de futuros crimes.

Contudo, o impacto minimo dessa estratégia na operacdo de mercados ilegais e o fato
de ndo ter funcionado muito bem na “guerra as drogas” sdo questdes secundarias para o regime.
A recompensa da adogdo das politicas de “seguir o dinheiro” esta na confianga de que essa
abordagem ajuda a proteger a economia legitima, e por isso tornou-se um dos principais pilares
da resposta do governo Bush ao 11 de setembro.

No sentido de elaborar um panorama do cenario atual do combate ao financiamento do
terrorismo, o capitulo se dedica, primeiramente, a compreender os atores envolvidos nessa
atividade, além dos fluxos e recursos utilizados para financia-la. Também esta incluida nessa
secdo uma reflexdo sobre as diferencas e similaridades entre as préaticas de lavagem de dinheiro
e do financiamento ao terrorismo, uma vez que o regime se fundamenta em estratégias

internacionais de combate aplicadas a ambas.
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Em seguida, faz-se necessario apresentar e discutir a institucionalidade do regime, a
partir de um panorama historico, com destaque para a elaboracdo dos marcos regulatérios.
Serdo entdo analisadas as institui¢cdes internacionais envolvidas no combate ao financiamento
do terrorismo, como a ONU, o GAFI, a Interpol, instituicdes regionais, e 0 que tém feito para
impedir o financiamento a “grupos terroristas”. De maneira distinta do que se encontra na
literatura especializada, esse trabalho argumenta que 0s mecanismos de combate ao
financiamento do terrorismo ndo datam do pds-11 de setembro, mas dos anos 1990. Isso denota
que é possivel tracar uma linha que liga o combate ao financiamento do terrorismo a lavagem
de dinheiro e ao combate as drogas. Isso se da tanto no nivel institucional quanto na retérica da

construcdo do inimigo a ser combatido.

3.1 Compreensdes sobre o financiamento ao terrorismo: atores, recursos e fluxos

O financiamento ao terrorismo abarca um conjunto de transagdes em que varios itens de
valor material e nao-material sdo comercializados, negociados ou trocados, resultando na
aquisicao de algo de valor por atores considerados terroristas (WITTIG, 2011). De maneira
simplista, trata-se da “capacidade em arrecadar, movimentar, armazenar € empregar recursos,
fundos ou outros bens” (ROMANIUK, 2014, tradugao propria).

A literatura sobre o tema apresenta dois grandes consensos que serdao tomados aqui como
pressupostos. O primeiro ¢ que a realizagdo dos ataques em si envolve uma baixa quantidade
de recursos se comparados com seu impacto e destrui¢ao, ou seja, os ataques sao relativamente
baratos se comparados a quantidade de recursos empreendida para reconstrugdo, reparagao e
politicas de combate. A tabela 2 a seguir nos mostra o custo direto de alguns ataques
selecionados. O atentado ao sistema de transporte de Londres em 7 de julho de 2005, por
exemplo, teve o custo de 8 mil libras esterlinas, enquanto o ataque ao USS Cole, em 2000,
custou 10 mil dolares e os atentados as embaixadas africanas, em 1998, custaram 50 mil dolares.

Entretanto, é necessario considerar que existem também custos organizacionais, ou seja,
custos para manter uma organizacdo e/ou preparar uma acdo, que sdo mais elevados. As
necessidades financeiras de cada organizacdo serdo distintas a depender do tamanho, da
estrutura, da sua area de atuacédo etc. OrganizacGes consideradas terroristas como 0 Hamas e o
Hezbollah, por exemplo, possuem um custo administrativo alto, pois mantém uma ampla rede
de servicos sociais, além de um brago politico e uma estrutura paramilitar, enquanto um lone
wolf deve arcar com 0s seus custos individuais do dia-a-dia (como comida, transporte,

acomodacdo, remédios etc.). Tais atividades ndo-operacionais sdo consideradas pelas
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instituicOes nacionais e internacionais que veremos adiante como igualmente ofensivas, uma
vez que auxiliam na causa mais ampla e que geram violéncia. Logo, também havera tentativa
de rastrea-las.

TABELA 2 — Custos diretos de ataques considerados terroristas®?

Alvo/ Local do Ataque Data Custo estimado
Sistema de transporte de Londres 7 de julho de 2005 GBP 8 mil
Trem em Madri 11 de marco de 2004 US$ 10 mil

Caminhao-bomba em Istambul 12 e 20 de novembro de 2003 US$ 40 mil

Hotel JW Marriot em Jacarta 5 de agosto de 2003 US$ 30 mil
Bombardeio em Bali 12 de outubro de 2002 US$ 50 mil
USS Cole 12 de outubro de 2000 US$ 10 mil

Embaixadas norte-americanas no

Quénia e na Tanznia 7 de agosto de 1998 US$ 50 mil

Fonte: Elaboracdo propria, baseado em GAFI (2008).

O segundo € que o financiamento ao terrorismo ndo é necessariamente feito em forma
de dinheiro. Restringir a analise apenas as transacdes monetarias de grupos terroristas
oficialmente designados excluiria grande parte das atividades que compdem sua complexa rede
de financiamento. Por isso, quando nos referimos ao financiamento ao terrorismo, devemos
associa-lo a um fluxo de valor, que pode ou ndo assumir a forma de dinheiro ou outros
instrumentos monetarios, mas que envolve também o fluxo de mercadorias, bens comerciais e
outras formas de valor ndo monetario (WITTIG, 2011). A consequéncia direta disso é que 0s
individuos ou grupos considerados terroristas interagem com economias politicas no ambito
local, regional e global, ndo se restringido ao sistema financeiro e comercial tradicional que
conhecemos, ou circunscritos as instituicdes convencionais que fazem parte dele.

A compreensdo do financiamento ao terrorismo requer o esforco de responder a trés
perguntas basicas: “Quem financia o terrorismo?”’; “Como esse financiamento ¢ feito?”’; “Por
que isso ¢ feito?”. Logo, essas questdes focam em trés elementos essenciais do processo que
procuramos explicar nesse capitulo: as fontes de financiamento, as transferéncias de valor e a

finalidade dos recursos. Por fim, o capitulo ainda se dedica a propor uma reflexdo sobre as

52 Os custos incluem os materiais necessarios para a execucdo dos ataques, porém, estes variam nos
exemplos dados. Estes custos incluem, por exemplo, veiculos, componentes para fabricagdo de bombas
caseiras, mapas, equipamentos de comunicacéo e vigilancia etc.
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aproximacodes e afastamentos entre o financiamento do terrorismo e a lavagem de dinheiro, um

tema que é constantemente revisitado pela literatura.

3.1.1 Fontes de Financiamento

Quanto as fontes de financiamento, € comum encontrar a classificagdo em fontes licitas
e ilicitas (BARBER, 2011; FREEMAN, 2011; LASMAR, 2019; RAPHAELLI, 2003). Todavia,
devemos compreender que as fontes consideradas licitas, como o autofinanciamento, os
negdcios e as organizacdes sem fins lucrativos, nem sempre 0 sdo. Um negdcio aparentemente
licito, como uma farmacia, por exemplo, pode ser apenas uma empresa de fachada para lavagem
de dinheiro, ainda que também venda remedios. Opto entdo aqui por trata-las como atividades
com pouca fiscalizagéo, facilmente manipulaveis e que ndo levantam suspeitas, sem reduzi-las
ao estigma do licito ou ilicito.

O financiamento ao terrorismo a partir de recursos proprios € uma fonte muito comum,
especialmente para pequenos grupos ou individuos, ou ainda para organizacfes com estrutura
altamente descentralizada, com células independentes. O autofinanciamento consiste no uso de
uma poupanca pessoal, da renda salarial, empréstimos bancarios, na venda de ativos pessoais,
transferéncia de dinheiro feita por familiares e amigos, ou mesmo no uso da previdéncia social
ou outros beneficios pagos pelo governo. No inicio da Al-Qaeda, por exemplo, 0s recursos do
grupo provinham em grande medida da poupanca pessoal de Osama bin Laden. De acordo com
0 Departamento de Estado norte-americano, bin Laden teria herdado US$ 300 milhGes de sua
familia (mas ha outras fontes que afirmam que seus recursos foram congelados nos anos 1990,
quando sua cidadania americana foi revogada) (THE ECONOMIST, 2001). Os ataques
realizados em Londres em 2005 também foram possibilitados com recursos proprios. 90% das
células terroristas europeias dependiam do autofinanciamento e 50% eram completamente
autofinanciadas (OFTEDAL, 2015).

Também é considerada uma fonte comum os recursos advindos de instituicdes de
caridade ou organizacbes sem fins lucrativos, como as ONGs. Além de possuirem alcance
global e terem sua legitimidade ancorada no apelo humanitario, permitem a captacdo de
recursos por meio de doacbes anénimas, dificultando a identificacdo dos financiadores e a
origem dos recursos. A exploracdo dessa atividade se da por meio do desvio de ativos (na
arrecadacdo, distribuicdo de produtos ou transferéncia de bens e materiais), afiliagdo formal ou
informal com grupos considerados terroristas ou mesmo pela existéncia de ONGs falsas (FATF,
2014).
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Outra fonte possivel de ser utilizada é o lucro advindo de negécios individuais ou
sociedades comerciais, sendo as mais comuns restaurantes, hotéis, empresas de turismo e
revendas de automdveis. No geral, fala-se em atividades comerciais que ndo requerem
qualificagdes formais, que lidam com muito dinheiro em espécie, e que no geral o investimento
inicial necessario para comecar o0 negécio é baixo. Geralmente os donos, gerentes ou mesmo
trabalhadores tém ciéncia de que aquele negocio possui como finalidade financiar grupos
considerados terroristas, mas as vezes ha alguém que secretamente desvia fundos ou recursos
para tal fim (processo conhecido como “black washing”), o que também dificulta a identificagao
desse tipo de fonte (LASMAR, 2019).

Ainda nessa categoria, existem os financiadores privados, ou benfeitores. O grupo Al-
Shabaab®, na Somalia, por exemplo, recebe doacdes de comunidades da diaspora somali
espalhadas pela Europa, EUA, Oriente Médio e pela propria Africa. Os recursos advém
principalmente do cumprimento do zakat> e da captacdo de recursos por meio de eventos
beneficentes. De maneira similar, porém, em outro contexto, nos EUA, um terco dos casos
investigados desde 2001 contaram com o financiamento privado (OFTEDAL, 2015).

Ha tambeém os financiadores estatais, que enviam diretamente recursos a grupos
especificos. Esse tipo de financiamento foi comum nos anos da Guerra Fria, conforme ja
explicitado no capitulo anterior, quando o governo norte-americano, por exemplo, enviou armas
e dinheiro aos grupos militantes no Afeganistdo para que, em troca, combatessem 0 inimigo
soviético. No contexto da Guerra da Chechénia, de 1999 a 2002, os chechenos supostamente
também receberam apoio financeiro e armas do governo dos EUA em troca de prisioneiros
arabes, entre eles possivelmente o0 membro do conselho consultivo da Al-Qaeda, Saif al-Islam
al-Masri (WITTIG, 2011). Nessa categoria, hd ainda os Paraisos Fiscais, que podem ser
considerados facilitadores ou financiadores indiretos, por proverem as condicGes e a conivéncia
necessarias na transacdo de recursos (LASMAR, 2019).

Por fim, grupos com estrutura quasi-estatal, como o Grupo Estado Islamico ou o Al-
Shabaab, institucionalizam atividades tradicionalmente estatais dentro do territorio em que
controlam. O Grupo Estado Islamico, por exemplo, adquire recursos por meio do controle das

reservas naturais de gas e petroleo, da taxacdo sobre bens, servicos e circulacdo de dinheiro no

%3 O Al-Shabaab é considerado um grupo terrorista a0 menos pelos governos dos EUA, Reino Unido e
Canada.

5 Zakat ¢ um dos cinco pilares sagrados do isli e pode ser traduzido como “esmola”. De acordo com
interpretacbes do Alcordo, o dinheiro dado como zakat poderia ser usado para ajudar aos pobres e
necessitados, como doacdo para caridade, ou para obras que sustentem a "causa de Allah", o que
justificaria o apoio financeiro para atos de guerra e terrorismo sob a bandeira da jihad.
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territério ocupado, entre outras fontes, como pilhagem, extorséo, trafico humano e recebimento
de doacles do exterior.

J& nas areas controladas pelo Al-Shabaab, sua principal fonte de recursos é a cobranca
de tributos sobre o comércio. Sao tributados os produtos que entram, saem e também os que
circulam na regio, incluindo o transito de mercadorias pela Somalia e para os paises da Africa,
como o vizinho Quénia, para o qual é exportada quantidade significativa de gado. Outra fonte
de tributos é a pirataria. O Al-Shabaab emprega piratas experientes com o objetivo de
desenvolver sua prépria capacidade maritima e para auxiliar o grupo a obter contrabando do
exterior. As mercadorias adquiridas nesse contrabando, como commodities, roupas, eletrénicos,
armas e outros bens sdo trazidos de Dubai e revendidos para outros paises africanos. Esses
fluxos sdo possiveis mediante 0 pagamento de uma quantia pelo transito da mercadoria aos
diversos grupos armados, milicias e faccdes que controlam partes distintas do territorio somali
(ou de paises vizinhos). H& uma tributacdo de 5 a 10 por cento sobre os ganhos de redes
independentes de pirataria que operam em seu territério, o que pode variar entre US$ 75 mil a
US$ 150 mil por embarcacdo (WITTIG, 2011, p. 119). A lucratividade desse comércio levou
ao ressurgimento de uma pratica pré-colonial na Somalia chamada abbaan, que se trata do
estabelecimento de uma rede de individuos respeitados, lideres de cl&s, que garantiam passagem
segura aos comerciantes e suas caravanas por suas areas de controle.

Os recursos utilizados para financiar atividades ou grupos considerados terroristas
também podem ter origem em atividades criminosas, ou mesmo na combinacdo delas. Grupos
como a Al-Qaeda e mais recentemente 0 Grupo Estado Islamico divulgaram na internet um
conjunto de manuais orientados para potenciais terroristas e que explicam como cometer
pequenas infracbes e transgressbes como forma de adquirir recursos (MALIK, 2015;
TOWNSEND, 2018). Dentre os crimes sugeridos estdo diversos tipos de fraude, como fraudes
de cartdo de crédito (para adquirir um cartdo de banco com documentacao falsa ou ainda roubar
os dados do cartdo de uma pessoa); de seguro (que envolve a contratacdo de ap6lices de seguro
de automoveis, seguida por forjar roubos ou acidentes de transito para regatar a compensacao
em dinheiro); de empréstimo (para individuos ou pequenos negdcios com aparéncia de
legitimos, que conseguem um empréstimo por obterem boa classificacdo de crédito, mas
desaparecem com o dinheiro); fraudes na internet (que englobam inimeros tipos de golpes,
como roubo de dados e informacOes pessoais, venda de produtos ou servicos inexistentes,
negaocios falsos, fraudes de cartdo etc.); fraude fiscal e tributaria (como sonegacéo e exploracdo
da variacdo no valor de impostos estaduais); e ainda falsificacdo de moedas.

Podem também financiar o terrorismo atividades criminosas como roubos a banco e
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caixas eletrénicos, extorsao e sequestros. H& dados que indicam que o Grupo Estado Islamico
tenha saqueado cerca de US$ 1 bilh&o de bancos iraquianos e sirios (SINGH, 2019). Os casos
mais comuns de extorsdo sdo aqueles realizados contra a populagdo da mesma diaspora e seus
negdcios, por meio de ameacas e cobranca de taxas de protecéo e arbitragem. Os sequestros séo
geralmente de pessoas fisicas, membros de governos, empresas multinacionais ou ONGs, para
serem negociadas em troca de dinheiro. A Al-Qaeda, por exemplo, pede em torno de 6,5
milhdes de dblares em resgate, segundo o GAFI (2011). O Grupo Estado Islamico cobrava de
US$ 500 a 2.000 pelo resgate de locais e US$ 3 a 5 milhdes por estrangeiros, chegando a
acumular US$ 122 milhdes entre 2014 e 2016 (SINGH, 2019). Outros grupos que mais
comumente realizam essas atividades sdo os Tigres da Patria Tamil e organizagdes atuantes no
Delta do Niger, na Nigéria.

Por fim, outras atividades criminosas que podem servir a finalidade de financiar o
terrorismo séo o contrabando de drogas, armas, pessoas, cigarros, antiguidades, joias, metais e
pedras preciosas. Trata-se de artigos que possuem alto valor agregado, séo dificeis de rastrear
e podem ser negociadas anonimamente. No caso de metais, joias e pedras preciosas, ainda séo
distintos pela facilidade com que podem ser transportados, por serem aceitos globalmente como
meio de troca, ndo levantam suspeitas e também servem enquanto reserva de valor (séo
comumente usados por familias como poupanca).

A exploracdo e venda das “blood antiquities”, artefatos arqueoldgicos advindos de
zonas de conflito, tem sido uma fonte de financiamento em escala sem precedentes desde a
ascensdo do Grupo Estado Islamico (SINGH, 2019). Em 2014 o grupo criou inclusive a
administracao arqueoldgica de Manbij para gerir e organizar a pilhagem sistematica de sitios
arqueoldgicos na regifo®°. Essa prética, porém, ja era utilizada pelo Talibd, por meio de saques
a tumulos e busca de antiguidades em residéncias privadas para vendé-las para museus na
Europa e nos EUA®. O mercado de arte e antiguidades dos EUA foi avaliado, em 2017, em
US$ 26,6 bilhGes (o que correspondia naquele ano a 42% do valor do mercado global), enquanto
0 mercado europeu é avaliado em US$ 23 bilhdes. Contudo, esse € o Unico mercado nédo
regulado do mundo. Em 2012 foi redigido o Basel Art Trade Guidelines, um conjunto de

principios e boas préticas orientados para operadores do mercado de arte, bancos, seguradoras

55 A retirada de antiguidades e artefatos historicos de zonas arqueolégicas em locais de conflito, feito
por ndo profissionais, muitas vezes acarreta na sua danificagdo ou mesmo destrui¢do. Esse fenbmeno
foi denominado como um “genocidio cultural” (SINGH, 2019).

%6 Uma parte do que é saqueado fica escondida em depésitos por 15 ou 20 anos ou até que o conflito
acabe.
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e advogados, com o intuito de evitar fraude, trafico e lavagem de dinheiro (BASEL INSTITUTE
ON GOVERNANCE, 2018). Em dezembro de 2014, por meio da Resolugdo 2195 do CS/ONU,
0 6rgdo reconheceu que havia um link entre o contrabando de artefatos e o financiamento ao
terrorismo.

O tréafico de drogas também é utilizado por grupos considerados terroristas devido as
altas margens de lucro. Alguns dos casos mais comuns sdo a producdo e o trafico de opidides
originarios do Afeganistdo, como a heroina. Podem se beneficiar desse comércio ndo apenas
grupos baseados no pais, como a prépria Al-Qaeda, mas também aqueles situados na rota do
trafico do Afeganistdo e da Asia Central para a Europa, que, por exemplo, processam e
reembalam a heroina em pacotes de “varejo” para serem distribuidos mais amplamente em toda
a Europa. A heroina é vendida na rota por US$ 200 a US$ 300 por grama, embora 0 preco
chegue ao dobro disso na Europa (WITTIG, 2011).

O Al-Shabaab também adquire recursos pela participacdo na rede de trafico
internacional de khat®”. A droga é consumida tanto no Chifre da Africa e na Peninsula Arabica,
quanto na Europa, onde € legalizada no Reino Unido e na Holanda. Um quilo de khat custa
entre US$ 5 e US$ 8 em Amsterdd, mas pode ser vendido por US$ 20 a US$ 24 na Dinamarca
e até US$ 30 na Suécia (WITTIG, 2011, p. 120). Ouros exemplos sdo o “captagon” e outras
anfetaminas que circulam na Siria (substancias nao apenas destinadas a venda, mas também ao
uso pelos combatentes na regido para se manterem alerta), e a cocaina traficada pelas FARC e
outros grupos na América Latina. Além dos grupos, individuos que vendem em menor escala
no mundo todo também se beneficiam desse comércio.

Nesse sentido, observa-se uma crescente cooperacdo entre grupos considerados
terroristas e organizacdes criminosas, por necessidade ou conveniéncia, por meio do
compartilhamento das mesmas redes internacionais clandestinas, como de falsificadores, do
tréfico de armas, rotas de imigracéo ilegal e de drogas. O termo threat finance foi introduzido

por Lindholm e Realuvo (2013) justamente para designar as semelhancas entre o terrorismo e

57 0 khat também é conhecido como miraa, “african salad”, “Bushman’s tea” ou “folha de coca do
Iémen”. Muito popular e cultivado no Chifre da Africa e na Peninsula Arabica, o khat representa para
£sSes povos exatamente 0 que a coca representa para 0s povos andinos, um vicio diario, um estimulante
para enfrentar o dia-a-dia. Todavia, a planta armazena uma quantidade de anfetamina natural superior a
qualquer outra planta, incluindo a coca. O tr&fico é dominado por uma empresa, chamada 571, liderada
por Suhura Ismail Khan, uma etiope mugulmana, considerada a mulher mais rica e poderosa da Africa,
segundo uma pesquisa da revista alema Die Welt. A empresa exporta 50 toneladas de khat por dia. Na
Etidpia, a producdo e comercializacdo de khat representa 17% do PIB, sendo o produto mais exportado
pelo pais. No Iémen, o comércio representa 11% do PIB, mas a planta permanece no mercado interno,
em que mais de 70% da populacdo consome cotidianamente o khat desde a infancia (CATTANI, 2014).
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outras atividades consideradas ilicitas, como o crime organizado, trafico de drogas e
proliferacdo de armas de destruicdo em massa, em sua maneira de operacionalizar a captacéo e
uso de recursos, independente de seus fins.

Por fim, o comércio regular também é uma fonte de recursos para grupos considerados
terroristas. Nos ataques as embaixadas americanas na Africa (Quénia e Tanzania), realizados
no fim dos anos 1990, por exemplo, a organizagdo Al-Qaeda, autora dos atentados, financiou
suas operacdes por meio do comércio de diversos produtos, incluindo peles de animais e partes
de tratores (WITTIG, 2011, p. 45). Ha ainda outros casos que ilustram esse tema, por exemplo
a venda de armas da empresa brasileira Taurus para o Iémen (PARAGUASSU, 2017), que vive
hoje uma guerra civil, ou mesmo a venda de pecas da empresa de aviagdo Embraer para a
Venezuela (NETO, 2006), amplamente sancionada pelo governo norte-americano. As duas
empresas foram identificadas como financiadoras de atividades terroristas devido a essas

relagcGes comerciais e tiveram que se justificar perante o mercado.

3.1.2 Transferéncia de valores

Seguindo com as perguntas basicas propostas nesse topico, a segunda questdo a ser
avaliada sdo os mecanismos de transferéncia de valores, em forma de dinheiro real ou de
qualquer equivalente em dinheiro, dos financiadores para os terroristas. O financiamento
envolve entdo ndo apenas métodos para arrecadar esses valores, mas também a capacidade de
mover e armazenar 0s recursos adquiridos até que possam ser gastos. E possivel afirmar que a
mobilizacdo de recursos ocorre por praticamente qualquer meio que pareca funcionar. Os
métodos gerais de mobilizacdo de recursos incluem: o sistema financeiro formal, os sistemas
alternativos de remessas, meios eletronicos e cash couriers, alem do comércio internacional de
bens e servicos.

O sistema bancario é a forma mais eficiente, rapida e segura de se transferir fundos.
Esse mecanismo é utilizado no financiamento ao terrorismo especialmente por detentores de
negocios legitimos, ou mesmo de fachada, e para transac6es de baixo valor, que sdo dificeis de
serem distinguidas de demais movimentacdes financeiras e, consequentemente, dificeis de
serem monitoradas (LASMAR, 2019). O caso que melhor ilustra essa forma de transferir
valores é o conjunto de transacOes financeiras realizadas pelos 19 sequestradores que atuaram
nos ataques do 11 de setembro de 2001. Os sequestradores receberam dinheiro de contas em
Dubai e abriram contas nos seus préprios nomes na Alemanha, no Dresdner Bank, e nos EUA,

no Sun Trust Bank, na Flérida, e no Bank of America, e em multiplos outros bancos regionais
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(ZARATE, 2013). Devido as pequenas quantias transacionadas e a regularidade das atividades,
nenhuma das transagGes levantou suspeitas®®.

Entretanto, € um mito acreditar que o sistema financeiro global é o principal meio
utilizado pelos grupos para obter, movimentar e gastar dinheiro, e que 0s mesmos sofreriam
com as regulagdes financeiras impostas por leis nacionais e internacionais. Mais de 70% das
organizacgdes consideradas terroristas operam em locais onde a maioria das pessoas sequer
possui acesso a servicos financeiros altamente regulamentados (WITTIG, 2011, p. 52). No
Afeganistdo, por exemplo, h4 apenas 17 bancos em todo o pais, incluindo as filiais locais de
bancos estrangeiros, e apenas 5% da populagdo os utiliza (WITTIG, 2011, p. 53). Além disso,
conforme pudemos observar na discussdo sobre fontes, os instrumentos monetérios oficiais
cumprem um papel secundario nas interagbes econdmicas desempenhadas por atores
denominados terroristas, dando espago para commaodities, bens de consumo e outras trocas de
valor alheias ao sistema financeiro liderado por institui¢cées ocidentais.

Os sistemas alternativos de remessas consistem em qualquer mecanismo de
transferéncia de dinheiro fora do sistema bancéario formal. Sua atuacdo é pouco regulamentada
e ndo esta sujeita aos mesmos mecanismos de fiscalizacdo que operam sobre instituicoes
financeiras oficiais, o que significa que as transac6es sdo realizadas com poucas informacdes e
registros sobre a origem e o destino dos recursos. Dentre essas trocas esta a hawala®®, um
sistema complexo de transferéncia de valor amplamente utilizado para doag6es, individuais ou
institucionais, e que vem sendo atacado por ser considerado como uma das principais formas

de se mover recursos destinados ao financiamento de atividades terroristas.

Hawala é um termo tradicionalmente associado a um mecanismo de
transferéncia de dinheiro que operou extensivamente no sul da Asia ha muitos
séculos e tinha fortes ligaces ao longo das rotas tradicionais de comércio no
Oriente Médio e partes da Africa Oriental. Funcionava como um sistema
fechado e ligado por familias, tribos ou etnias. Recentemente, o termo hawala
tem sido frequentemente usado para descrever uma ampla gama de provedores
de servigos financeiros, que vdo além desses sistemas tradicionais e
geograficamente vinculados (GAFI, 2013, tradugdo propria).

O sistema da hawala consiste na transferéncia de recursos sem envolver a

%8 No total, os ataques do 11 de setembro custaram apenas meio milho de délares. Porém, n&o é possivel
ignorar que milhdes foram investidos pela Al-Qaeda desde meados dos anos 1990 para que Se criassem
as capacidades necessérias para a execucgao desses ataques. Por outro lado, a destruigdo resultante dos
atagues e a resposta dada pelos EUA custou mais de 6 bilhdes de dolares (ZARATE, 2013).

%9 0 termo hawala é uma palavra de origem hindu, que significa “aos cuidados de”. No Brasil, o sistema
da hawala é conhecido também pelo nome “dolar cabo”.
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movimentacdo de dinheiro. Para tal, & necessario haver duas pessoas, uma no local de envio e
outra no de recebimento. O remetente do dinheiro entdo paga ao intermediario local o valor que
quer enviar mais uma taxa referente ao servico (1% a 3% do valor por transacdo, uma
percentagem mais baixa do que a praticada por instituicbes formais e sem nenhum
questionamento acerca da finalidade do dinheiro ou burocracia); este se comunica com 0
intermediario correspondente no local de destino e solicita que ele pague a quantia especifica
ao destinatario. Ao final de um periodo, apds varias transacOes, se acerta entre 0s dois
intermediarios apenas o saldo final, dessa forma, ndo h& como rastrear todas as transagoes.

Na Somalia, esse sistema é comumente conhecido como xawilaad ou hawilaad. Trata-
se do mecanismo mais comum, barato, simples e seguro pelo qual o dinheiro entra, sai e circula
dentro do pais, uma vez que ha hawaladars® em quase todas as cidades e povoados da Somalia.
O sistema € utilizado por membros da didspora somali que queiram, por exemplo, investir em
comunidades locais por meio do financiamento de projetos de construcéo ou programas sociais,
para financiar atividades comerciais, e para enviar recursos como forma de apoio aos membros
da familia que permaneceram no pais.

Apesar de ser considerado como um sistema informal de envio de fundos, na Somalia a
xawilaad ¢ “mais formal do que frequentemente reconhecido” (LINDLEY, 2009, traducdo
propria). Por um lado, trata-se de um sistema baseado em lacos sociais, na ldgica organizacional
da irmandade e de relagcdes horizontais, que, em muitos casos, garante a sobrevivéncia local.
Porém, trata-se, a0 mesmo tempo, de uma industria lucrativa, que favorece uma elite
transnacional. Grandes empresas de xawilaad, como a Dahabshiil®t, Amal®? e a extinta Al-
Barakaat®®, buscam monopolizar o sistema por meio de uma estratégia do oferecimento de

servicos financeiros para todos 0s grupos, ou clds, existentes na Somalia. Ha indicios de que

%0 0 termo hawaladars é utilizado para se referir aos agentes negociantes ou facilitadores das transagdes
na rede da hawala.

®1 Site oficial da empresa: https://www.dahabshiil.com/

62 Site oficial da empresa: http://www.amaluk.com/

63 A Al-Barakaat foi criada em 1986, na Somalia, expandindo-se também para 40 outros paises, e
ganhou relevancia apés o colapso do sistema bancério no pais em 1991. Nos anos 2000, chegou a ser o
maior empregador privado do pais, nos setores bancério, de telecomunica¢bes e construcdo, e era
responsavel por pelo menos metade das remessas de dinheiro de e para a Somalia. Ap6s os ataques do
11 de setembro de 2001, o governo norte-americano acusou a empresa de financiar a Al-Qaeda e alegou
ter evidéncias de que US$ 25 milhdes foram enviados, em dinheiro e armas, para Osama bin Laden. A
Al-Barakaat foi entdo listada pelos EUA como um grupo terrorista, teve seus ativos congelados e
diversos funcionarios foram presos, o que levou a seu fechamento. Em 2006, tanto os EUA quanto a
ONU removeram a empresa de suas listas negras, por ndo terem provas de que a Al-Barakaat estava
ligada a atividades terroristas (KILKENNY, 2009). Todavia, em 2018 a empresa foi sancionada pela
OFAC e voltou para a lista dos EUA (conforme é possivel verificar no site da prépria OFAC:
<https://sanctionssearch.ofac.treas.gov/Details.aspx?id=379>).



https://www.dahabshiil.com/
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essas empresas cooperam com milicias locais por meio de repasses financeiros (a grupos como
0 Al-Shabaab) em troca de protecdo e seguranca, em casos de roubos, ataques ou néo
pagamento (DE GOEDE, 2003).

Além da hawala, h& outras formas de transferéncia de recursos, como por meio de
corretoras. No Brasil, a Operacdo Mendaz, em 2015, liderada pela Policia Federal com apoio
da Embaixada dos EUA, investigou um grupo especializado em lavagem de dinheiro e suspeito
de apoiar internacionalmente o terrorismo, que teria movimentado mais de R$ 50 milhfes em
cinco anos (COUTINHOO; HAIDAR, 2015). A transferéncia de recursos era feita da seguinte
maneira: uma casa de cadmbio clandestina repassava dinheiro para uma corretora, localizada em
Sdo Paulo no bairro do Brés, que o remetia ao Libano. As operacfes eram sempre de baixo
valor, sem a necessidade de conta bancéria, chegando a envios de R$ 10 mil a cada dois dias,
realizados por pessoas com CPFs falsos e distintos. Para receber o dinheiro no exterior bastava
fornecer um nome e uma senha para que o destinatario sacasse o valor em espécie. Ficaram
registrados na corretora 20 destinatarios distintos se registros, apenas o primeiro nome (diversos
saques foram feitos por Mohamed, um nome muito comum no Libano). Toda essa tatica
dificultava o rastreamento desses valores e das pessoas ligadas a eles. Segundo a Policia
Federal, o dinheiro provinha de uma rede de falsificacdo de informacBes e documentos, que
operava por meio de empresas de fachada e praticava golpes de estelionato para abertura de
contas, solicitacdo de cartdes, cheques sem fundo e empréstimos fraudados.

Outra forma de transferir recursos é utilizando a internet e outros meios eletronicos. Sdo
empregados mecanismos como servicos de pagamentos eletronicos; sites de crowdfunding, que
facilitam multiplas doacgdes; cartdes pré-pagos sem identificacdo, como os disponibilizados pela
rede Wallmart; jogos eletrénicos, como o Second Life, que permite a troca entre dinheiro virtual
e real; e moedas virtuais®*, como os bitcoins.

Apesar do uso cada vez mais intenso da tecnologia para o financiamento de atividades
ligadas ao terrorismo, 0 GAFI tem chamado atengdo para uma pratica mais simples: o transporte
fisico de valores por meio dos courriers. Esse método tem sido amplamente utilizado devido a
intensificacdo do monitoramento do sistema financeiro pelas autoridades competentes.

Contudo, € uma préatica arriscada, pois além dos custos da viagem e de se organizar um esquema

%4 Um dos obstaculos para o uso de moedas virtuais por grupos considerados terroristas é a dificuldade
técnica. Por isso, organizagGes como o Grupo Estado Islamico, tem providenciado manuais de instrugdo
sobre como fazer transagdes com moedas virtuais. Todavia, esse método ainda é muito limitado, devido
a outros fatores, como a crescente regulamentacéo de carteiras virtuais, a alta volatilidade da moeda e
relativa baixa liquidez (LASMAR, 2019).
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sofisticado de transporte do valor, h4 o fator credibilidade, ou seja, a necessidade de haver
confianga de que o courrier ndo fugird com o valor transportado e que sera capaz de evitar ser
roubado ou furtado no caminho. Além de dinheiro em espécie, 0s courriers transportam
também ouro e pedras preciosas.

O uso de carros roubados também é um instrumento comum para se transferir valor. Os
carros podem ser vendidos para desmanches, que fardo a negociacgdo de suas pecas, em troca
de dinheiro ou outros valores, ou ainda podem ser negociados diretamente com as seguradoras
(FELTRAN, 2018). Além disso, os carros roubados também sdo uma ferramenta para
armazenar valor por periodos mais longos, se forem bem escondidos, servindo como ‘“‘contas
bancarias”. Segundo relatos, havia cerca de 2.500 veiculos roubados no vale de Pankisi durante
0 periodo da Guerra da Chechénia, nos anos 1990, o que equivalia a um volume de oito a dez
carros por familia, que poderiam ser vendidos, alugados ou trocados com os militantes
chechenos ou estrangeiros (WITTIG, 2011).

Por fim, o comércio internacional de bens e servigos, regular e legal, também pode ser
considerado uma forma de transferir valores, seja no setor imobiliario ou comercial. Por
exemplo, a venda de um imovel ou produto por um valor muito acima do comercial pode estar
escondendo uma remessa de dinheiro, ou ainda a venda de um item por um valor muito abaixo

do seu valor de mercado pode estar escondendo o recurso no proprio produto.

3.1.3 Finalidade dos recursos

A terceira e Ultima questdo se refere ao uso dos recursos captados. Jorge Lasmar (2019)
divide os gastos de grupos e individuos considerados terroristas em duas categorias: 0s gastos
diretos e os indiretos. Os gastos diretos sdo aqueles relacionados ao planejamento, execuc¢éo e
operacionalizacdo da atividade terrorista em si. Os principais custos de operacdo incidem sobre
o0 recrutamento e treinamento de pessoal, a difusdo de ideias, a compra de armamentos e demais
recursos materiais, o planejamento e a logistica geral da acdo, a vigilancia antes, durante e apos
a operacdo, além da fuga e evasdo.

De forma mais precisa, 0s gastos com a propaganda para difusdo de ideias, por exemplo,
envolvem o pagamento de provedores de internet, manutencéo de sites e redes sociais, material
de divulgagéo, e equipamentos, como computadores. A operacionalizagdo do atentado em si
inclui custos de viagem (se for o caso), acomodagdo, armamentos ou material para fabricacao
de artefatos explosivos, veiculos, identidades faltas, e elementos de necessidade béasica do dia-

a-dia, como alimentacdo, remédios e roupas. Ja para 0s treinamentos é necessario um grande
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espaco de pratica, além de mdveis e equipamentos®®. Por fim, a prépria manutencdo de
organizagbes minimamente estruturadas envolve também o pagamento de salarios,
compensacdes, bénus, viagens e diérias, férias e licengas. Diante de todos esses gastos, é notorio
que a quantidade de recursos disponivel para a organiza¢do, ou o individuo, impacta na
capacidade de realizar todas as suas atividades, inclusive ataques.

Além das atividades relacionadas ao exercicio da violéncia, e em especial os grandes
grupos, possuem também gastos considerados indiretos, e que se referem as demais atividades
exercidas pelo grupo. Nos casos do Hezbollah, Hamas, Grupo Estado Islamico, Al-Qaeda, ha
gastos relacionados a oferta de servigos sociais para a populacdo local, como educacao,
seguranga, saneamento basico, servicos de saude e seguridade social. Se, por um lado, a oferta
desses servicos pode ser entendida como uma tatica de fidelizacdo e uma forma de conferir
apoio e legitimidade a rede, por outro lado, em alguns lugares, muitas vezes esses grupos sao
0s Unicos ofertantes desses servicos a populacao.

A figura 9 a seguir compreende um esquema visual simplificado acerca das fontes,
formas de transferéncia e uso dos recursos explanados. A figura nos mostra que parece ndo
haver um perfil Gnico ou homogéneo de quem financia o terrorismo, como o financiamento €
feito e para qué os recursos sdo destinados. HA uma variedade de origens, métodos e
motivacdes, que inclusive se assemelham ao financiamento de outros atores, considerados
licitos ou ilicitos. Ademais, ndo hd o monopodlio de uma fonte ou método especifico de
financiamento ao terrorismo, que ndo possam entdo ser utilizados por outros atores para
financiar atividades ndo terroristas.

Portanto, apesar de sua “diversidade e complexidade, o financiamento ao terrorismo
parece ser banal” (WITTIG, 2011). Por um lado, poderiamos argumentar que € injusto abarcar
todos aqueles que apoiam ou negociam com terroristas como financiadores do terrorismo, uma
vez que seus motivos provavelmente sdo triviais. O problema analitico, no entanto, é que o
oposto € igualmente ldgico. A banalidade do financiamento do terrorismo implica na
consideracdo de uma enorme variedade de atividades econdmicas cotidianas como ameaca a

seguranca, justificando assim um conjunto de a¢des contra essas atividades.

%5 No caso dos lone wolfs, os manuais recomendam frequentar academias de ginastica ou de artes
marciais e clubes de airsoft como forma de treinamento (MALIK, 2015; TOWNSEND, 2018).



FIGURA 9 — Fontes, Transferéncia e Finalidade dos Recursos para o Financiamento

do Terrorismo

. . . Estados/
Caridade/ Atividades .
Autofinanciamento .. Paraisos
ONGs Comerciais Fiscais
Benfeitores Tributos Fraude Trafico
. . Roubo,
CPuta:agl a cel extorsao e mVsnd; (:ie
ontrabando sequestros ercadorias
]
Y
VALOR

Fonte: Elaboracéo propria.

TRANSFERENCIA

sistemas de
remessas

eletronica

Sistema Financeiro

ternacional

courriers

comércio

FINALIDADE

Planejamento,
operacionalizagdo e
execucdo do ataque

Manutencdo da
organizagao ou custos
de vida pessoais

103



104

A partir do que foi apresentado, é possivel perceber também que o financiamento vai
além do dinheiro e utiliza outros recursos ndo-monetarios para o planejamento e execucao dos
atos terroristas. Restringir a analise apenas a transagcdes monetéarias feitas por grupos terroristas
oficialmente reconhecidos como tal, excluiria grande parte das atividades e privilegiaria certas
perspectivas sobre o que deve ser considerado “financiamento” e quem deveria ser considerado
um “terrorista’.

O financiamento do terrorismo € funcdo de interacdes politico-econdmicas cotidianas e,
portanto, esta imerso nas realidades politicas, sociais e culturais locais das sociedades nas quais
ele ocorre. Isso implica que o significado atribuido a atividade de financiamento do terrorismo
depende dos julgamentos de tomadores de deciséo sobre 0 contexto e as consequéncias dessa
atividade. Logo, a analise do financiamento do terrorismo € em si um ato politico, e a questao
analitica central ndo é se o financiamento do terrorismo serve a certos interesses, mas a que

interesses especificos serve.

3.1.4 Financiamento ao Terrorismo vs. Lavagem de Dinheiro

Antes de seguirmos para o proximo item, que propde a discusséo sobre o regime global
de combate ao financiamento do terrorismo, é necessario refletirmos sobre a relacao existente
entre o financiamento do terrorismo e a lavagem de dinheiro. Como ficard mais claro adiante,
0 regime que estamos analisando é denominado PLD-FT (Regime de Prevencdo a Lavagem de
Dinheiro e Combate ao Financiamento do Terrorismo). Isso porgue as estratégias internacionais
definidas para o combate e prevencédo a lavagem de dinheiro foram as mesmas empregadas no
combate e prevencdo ao financiamento do terrorismo. Porém, na realidade, estamos diante de
dois fenbmenos distintos e que apenas por vezes podem ser complementares. Contudo, o
tratamento dado a ambos pelos agentes politicos, tanto nacionais quanto internacionais, € muito
similar. Assim, antes mesmo de apresentar como se deu a construcdo do Regime de PLD-FT, é
necessario explicar em que medida ambos se aproximam e se afastam.

Lavagem de dinheiro se trata, conforme a INTERPOL, de “qualquer ato ou tentativa de
ocultar ou disfarcar a identidade de proventos obtidos ilegalmente, de modo que parecam ter
originado de fontes legais” (INTERPOL, [s.d.]). Para conferir tal aparéncia de legalidade para
fundos e recursos obtidos ilegalmente € necessario que o agente infrator, primeiramente, insira
o0 valor no sistema financeiro sem chamar atencdo das autoridades competentes. 1sso é feito

mediante técnicas como compra de bens ou imoveis, a realizacdo de depdsitos fracionados em
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pequenos valores (técnica conhecida como smurfing) e em uma mesma conta ou em diversas
contas bancérias, de um mesmo individuo ou de varios, por meio da ocultacdo em empresas de
fachada ou paraisos fiscais, até que, apos diversas transagdes financeiras a origem dos recursos
seja escondida. Quando o dinheiro perde seu vinculo imediato com a atividade ilegal, um laranja
(um individuo ou empresa que serve como intermediario nos negocios) pode receber um
empréstimo ou pagamentos de uma institui¢cdo localizadas em um paraiso fiscal ou mesmo
bancos e empresas, reintegrando o dinheiro a economia para uso.

J4 o financiamento do terrorismo, €, segundo o glossario do GAFI, o “financiamento de
atos terroristas, terroristas e organizacgdes terroristas” (GAFI, [s.d.], tradugdo propria).
Conforme ja discutimos previamente, o grande problema dessa definicdo € classificar o que €
um ato terrorista ou quem é um terrorista®®. Uma vez que ha diversas interpretagdes, uma série
de operacbes financeiras podem levantar suspeitas, dependendo dos atores e interesses
envolvidos.

De maneira geral, enquanto a lavagem de dinheiro opera com grandes quantidades de
valor, ainda que fracionado, o financiamento ao terrorismo opera com um alto volume de
transacdes de valor mais baixo. 1sso torna o trabalho das unidades financeiras muito mais dificil
para detectar as transagdes. O uso do dinheiro no financiamento ao terrorismo ndo serve apenas
para sustentar sua atividade-fim, mas também o0s custos organizacionais internos e outras
atividades néo relacionadas a essa a¢éo, como os servicos sociais (LASMAR, 2019, p. 140).

A lavagem de dinheiro e o financiamento do terrorismo tém em comum a caracteristica
de serem considerados atividades ilegais. Além disso, ambos se relacionam com a
movimentacdo de bens e recursos financeiros, tentando esconder a origem e o destino desses
bens e recursos. Todavia, € um mito acreditar que os atores considerados terroristas precisam
obter, movimentar e gastar dinheiro para operar, diferente de grupos criminosos, que agem
justamente para obter lucros por meio de técnicas de lavagem. O propdsito de um grupo
terrorista ndo é o lucro, mas sim propagar um objetivo politico. Dessa forma, o dinheiro ndo é
um fim em si mesmo, mas um meio para atingir um outro alvo.

No caso da lavagem de dinheiro, o sistema financeiro global € o principal mecanismo

pelo qual o dinheiro flui, mas 0 mesmo ndo vale para o financiamento ao terrorismo. De acordo

% O que 0 GAFI entende como terrorista ou organizacao terrorista pode ser encontrado no glossario do
documento referente aos padrdes internacionais de combate recomendados pela organizacdo, que serdo
discutidos mais adiante e estdo disponiveis em: http://www.fatf-
gafi.org/publications/fatfrecommendations/documents/internationalstandardsoncombatingmoneylaund
eringandthefinancingofterrorismproliferation-thefatfrecommendations.html



http://www.fatf-gafi.org/publications/fatfrecommendations/documents/internationalstandardsoncombatingmoneylaunderingandthefinancingofterrorismproliferation-thefatfrecommendations.html
http://www.fatf-gafi.org/publications/fatfrecommendations/documents/internationalstandardsoncombatingmoneylaunderingandthefinancingofterrorismproliferation-thefatfrecommendations.html
http://www.fatf-gafi.org/publications/fatfrecommendations/documents/internationalstandardsoncombatingmoneylaunderingandthefinancingofterrorismproliferation-thefatfrecommendations.html
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com o que discutimos acima, o que importa para o financiamento do terrorismo é o fluxo de
valor, incluindo bens e outras interacbes econdmicas que ndo sdo necessariamente monetarias.
Isso implica que as leis e normas nacionais e internacionais que tentam proteger e salvaguardar
o sistema financeiro podem interferir de maneira mais direta e prejudicar a pratica da lavagem
de dinheiro, mas dificilmente prejudicardo o financiamento dos atores considerados terroristas.
Isso corrobora para 0 argumento da presente tese de que ha uma outra racionalidade para o
regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo que néo
dificultar e tornar mais custoso e arriscado para os atores considerados terroristas arrecadar e
MOVer Seus recursos.

Por fim, a particularidade da lavagem de dinheiro estd em ocultar a origem dos fundos,
considerada uma atividade ilicita, como o trafico ou a corrupgdo. Por outro lado, a
particularidade do financiamento ao terrorismo é ocultar o destino dos recursos, sejam eles
provenientes de fundos licitos ou ilicitos, conforme apresentado acima. Por isso, muitas vezes
o financiamento ao terrorismo ¢ chamado de maneira imprecisa de “lavagem de dinheiro ao

contrario” (ZARATE, 2013, p. 21).

3.2 A institucionalidade do regime internacional de prevencao a lavagem de dinheiro e

combate ao financiamento do terrorismo

Tendo anteriormente identificado as diversas formas de se financiar atividades ou
grupos considerados terroristas, olharemos agora para as instituicGes internacionais que de
alguma forma estéo envolvidas com o combate a esse financiamento. Além disso, também seréo
discutidos a seguir os principais instrumentos propostos por essas instituicdes para satisfazer
esse objetivo e que juntos conformam parte da institucionalidade do regime internacional de
prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. No sentido de
elaborar um quadro abrangente do cenario de combate ao financiamento do terrorismo, serdo
analisadas as institui¢cbes internacionais envolvidas no processo a partir de uma orientacao
histdrica, procurando identificar em que momentos esse processo € acelerado, sofre rupturas ou
transicdes.

A figura 10 abaixo busca representar o leque de instituicdes internacionais que de
alguma forma estdo conectadas pela funcdo de combater o financiamento ao terrorismo. E
possivel notar que ha duas instituicGes consideradas centrais: 0 GAFI e a ONU. As demais
instituicOes se conectam a elas por meio de ConvencGes Internacionais, Recomendagdes,

grupos de trabalho, boas praticas e demais especificidades.
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Diante das instituicGes apresentadas na figura 10, é possivel observar que, com exce¢do
de uma Convengdo Internacional (a Convengdo Internacional para a Supressdo do
Financiamento do Terrorismo, de 1999) e do Comité de Combate ao Terrorismo (6rgdo do
Conselho de Seguranca da ONU), todas as demais instituicdes indicadas na imagem néo
possuem a competéncia exclusiva de combater o terrorismo. A maioria dessas instituicoes,
quando criadas, possuiam objetivos diversos, aos quais o combate ao terrorismo se somou

enquanto funcdo em algum momento especifico de seu processo evolutivo.

FIGURA 10 — Institui¢fes Internacionais atuantes no combate ao financiamento do terrorismo
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Fonte: elaboracdo propria.

Assim, ha evidéncias de que o combate ao financiamento do terrorismo nao era
originalmente uma prioridade em suas agendas, mas sim o combate a outras contravencoes,
como o crime organizado transnacional e as diversas modalidades de trafico, ou mesmo crimes
financeiros, como a lavagem de dinheiro e a corrupcdo. Logo, o modo de combate a essas
atividades criminosas definido no ambito dessas instituicdes servira como um modelo para o
combate ao financiamento do terrorismo, quando 0 mesmo entrar em pauta. Os instrumentos
que ja eram adotados, por exemplo, no combate ao crime organizado transnacional serdo entédo
adaptados para se adequarem ao combate ao terrorismo, inclusive de seu financiamento.

A andlise proposta aqui segue a mesma logica aplicada do capitulo anterior, a de
apresentar a narrativa da construgdo do processo que levou a designagdo do combate ao

financiamento do terrorismo como uma forma de guerra. A forma pela qual o problema foi
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narrado definiu as estratégias de combate propostos por essas instituicdes internacionais, e que
transbordam para os instrumentos adotados nacionalmente. Dessa forma, pretende-se
identificar o papel das instituigdes no combate ao financiamento do terrorismo, a relagéo entre
elas e sua atuagdo na governanga global.

Conforme podemos observar na figura 10 acima, a atuacdo da ONU no combate ao
financiamento do terrorismo se da especialmente por meio do Conselho de Segurancga, de suas
Resolucdes e Comités, e algumas agéncias especializadas, como a UNODC, além da
Assembleia Geral. A primeira referéncia ao terrorismo no Conselho de Seguranca data de 1948,
na resolucdo que condenava o assassinato do representante palestino na ONU, Count Folke
Bernadotte, por judeus extremistas (ROMANIUK, 2010a). Depois disso, o tema volta para a
agenda da ONU apenas no fim dos anos 1960, devido ao aumento no nimero de sequestro de
aeronaves. Segundo os dados da Global Terrorism Database, entre 1970 e 2000 mais de 100
mil ataques terroristas perpetrados por atores ndo-estatais foram contabilizados (START,
2019).

Entre 1963 e meados dos anos 1990, agéncias internacionais do sistema ONU
celebraram 12 instrumentos legais internacionais contra atos de forca considerados ilegitimos,
concordando que tais atos deveriam ser desencorajados. Dentre elas estdo a ICAO (Organizacao
da Aviagdo Civil Internacional)®’, IMO (Organizacdo Maritima Internacional)®, e a AIEA
(Organizagdo Internacional de Energia Atémica)®®, além da propria Assembleia Geral da
ONU™. E possivel observar um efeito dominé entre essas organizagdes, que comecaram a

discutir acdes praticas de combate a atividades quem podem ser consideradas terroristas, como

%7 No ambito da ICAO foram celebradas: a Convencdo Relativa s Infracdes e a Certos Outros Atos
Cometidos a Bordo de Aeronaves, em 14 de setembro de 1963; a Convengao para a Repressdo ao
Apoderamento llicito de Aeronaves, em 16 de dezembro de 1970; a Convencdo para a Repressao aos
Atos ilicitos Contra a Seguranga da Aviacdo Civil, em 23 de setembro de 1971; o Protocolo para a
Repressdo de Atos llicitos de Violéncia em Aeroportos que Prestem Servicos a Aviacdo Civil
Internacional, em 24 de fevereiro de 1988; e a Convencdo sobre a Marcacdo de Explosivos Plasticos
para Fins de Deteccdo, em 1 de margo de 1991.

%8 No ambito da IMO foram celebradas: a Convengdo para a Supressdo de Atos llicitos contra a
Seguranca da Navegacdo Maritima, em 10 de margo de 1988; e o Protocolo para a Supresséo de Atos
Ilicitos contra a Seguranca de Plataformas Fixas Localizadas na Plataforma Continental, 24 de fevereiro
de 1988.

%9 No ambito da AIEA foi celebrada a Convengao sobre a Protecéo Fisica do Material Nuclear, em 3 de
marco de 1980.

0 No ambito da AG/ONU foram celebradas: a Convencdo sobre a Prevencdo e Punicdo de Crimes
Contra Pessoas que Gozam de Protecdo Internacional, inclusive Agentes Diplomaticos, em 14 de
dezembro de 1973; a Convencao Internacional contra a Tomada de Reféns, em 18 de dezembro de 1979;
a Convencéo sobre a Seguranca do Pessoal das Nac6es Unidas e Pessoal Associado, em 9 de dezembro
de 1994; e a Convencéo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com Bombas, em 15
de dezembro de 1997.
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a tomada de reféns e de aeronaves, a sabotagem a equipamentos de controle do trafego aéreo e
maritimo, o incéndio de plataformas de petréleo, 0 manejo de explosivos plasticos, a agresséo
a dignitérios estrangeiros ou a membros do corpo diplomatico, e 0 uso criminoso de armas
quimicas (ROMANIUK, 2014a).

Ainda que o terrorismo apareca especificado com clareza em apenas uma das
convengdes (na Convencdo Internacional sobre a Supressdo de Atentados Terroristas com
Bombas, em 15 de dezembro de 1997), o tema ja era pauta nacional em diversos paises,
conforme discutido no capitulo anterior. Contudo, ndo havia um senso de urgéncia relacionado
ao combate ao terrorismo e a seu financiamento de maneira global. Por ndo ser uma prioridade
nas agendas nacionais e internacional, a coordenacéo entre instituicdes internacionais e Estados

era baixa, e a governanga quase inexistente.

3.2.1 O surgimento dos mecanismos de regulacédo financeira

E possivel observar um movimento de mudanca nesse processo, mesmo que lento e
ainda ndo focado no terrorismo, no final dos anos 1980 com a adogdo dos “Principios da
Basileia” e a criagao do GAFI.

Em 1988 o Comité de Supervisdo Bancaria da Basileia™, instituicdo que retine os
presidentes de Bancos Centrais de paises com importantes pracas financeiras, adotou o0s
chamados “Principios da Basileia”. Trata-se de uma declaracdo conjunta para evitar que o setor
bancéario fosse usado como instrumento para a lavagem de dinheiro. Esse é considerado um
momento simbdlico para o setor financeiro, pois foi a primeira vez em que seus principais
players decidiram discutir formalmente o tema dos crimes financeiros, gerando repercussao nao
apenas no setor bancario desses paises, mas no setor financeiro como um todo. Destaca-se
também a participacdo das autoridades de supervisdo bancaria dos EUA, que ja possuia
regulacdo acerca do tema e a aplicava internamente, mas também tinham interesse na ado¢ao
de regras por outros paises, como sera discutido de forma mais aprofundada no préximo
capitulo (CORREA, 2013, p. 33).

1O Comité de Basileia para Supervisido Bancaria (Basel Committee on Banking Supervision) é um
férum internacional para discussdo e formulacdo de recomendacdes que reforcem a regulacdo, a
supervisdo e as melhores préaticas bancérias para a promog¢éo da estabilidade financeira. Foi criado em
1974 no &mbito do Banco de Compensacdes Internacionais (Bank for International Settlements — BIS)
por representantes dos bancos centrais da Alemanha, Bélgica, Canad4, Estados Unidos, Franga, Italia,
Japdo, Paises Baixos, Reino Unido, Suécia e Suica. Hoje é composto por 45 autoridades monetarias e
supervisoras de 28 jurisdicbes (BANCO CENTRAL DO BRASIL, [s.d.]).
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Os Principios da Basileia’ definem politicas, medidas e procedimentos basicos a serem
adotados pelo setor bancéario para evitar que 0 mesmo seja utilizado como intermediario de
transferéncias e depoésitos de dinheiro com origem duvidosa. A Declaracdo versa sobre
identificacdo de clientes, medidas preventivas, ado¢do de padrdes éticos e introduz o conceito
de transages suspeitas. Os bancos devem, portanto, segundo esse conjunto de Principios, evitar
fornecer assisténcia a clientes que pretendam enganar as autoridades, tomar medidas concretas
caso saibam da origem ilicita de depésitos ou transa¢fes (como o término de negdcios ou 0
congelamento de contas bancérias) e manter os registros de suas transacdes (CORREA, 2013,
p. 34).

Em julho de 1989, durante uma reunido do G7”® em Paris, é criado o Grupo de Agio
Financeira Internacional — GAFI (em inglés Financial Action Task Force — FATF). O GAFI é
um orgédo intergovernamental que tem como objetivo alargar a vigilancia sobre o sistema
financeiro internacional como forma de combater crimes financeiros. Inicialmente, sua
finalidade era apenas promover medidas regulatorias contra a lavagem de dinheiro, proveniente,
especialmente, do trafico de drogas e dos chamados “crimes do colarinho branco”’*. Todavia,
em outubro de 2001, um més apos o atentado as torres gémeas e também momento em que 0S
EUA iniciam a guerra no Afeganistdo, a instituicdo ampliou seu escopo, incluindo o combate
ao financiamento do terrorismo e demais ameacas ao sistema financeiro internacional, como a

proliferacdo de armas de destruicdo em massa.

2 As recomendacdes do Comité de Basileia podem ser divididas em trés momentos: Acordo de Basileia
I, de 1988 (referido acima); Basileia Il, de 2004 (uma revisao do primeiro acordo com foco em melhorar
as avaliagBes de riscos incorridos por instituicdes financeiras internacionalmente ativas, bem como
aspectos associados a inovacdes financeiras); e Basileia 111, de 2010 (em resposta a crise financeira
internacional de 2008, as recomendacdes tém como objetivo o fortalecimento da capacidade de
instituicBes financeiras absorverem choques provenientes do proprio sistema financeiro ou dos demais
setores da economia, reduzindo o risco de propagacgéo de crises financeiras e o eventual efeito domind
no sistema financeiro) (BANCO CENTRAL DO BRASIL, [s.d.]).

30 Grupo dos 7 é a cipula do poder mundial. Foi fundado em 1975, por iniciativa do presidente francés,
para reunir os Chefes de Estado ou governo das maiores economias do mundo na época (Alemanha,
Estados Unidos, Japdo, Italia e Reino Unido, somando-se no ano seguinte o Canadd) para que
discutissem as principais questdes de economia politica mundial em um ambiente mais informal e menos
institucionalizado. O tema do terrorismo esta presente nos comunicados do G7 desde 1981, durante
reunido de Ottawa, quando é emitida a primeira declaragdo sobre o tema, na qual o financiamento a
grupos terroristas e o sequestro de avides sdo as questdes apontadas como preocupantes pelo grupo (G7,
1981).

4 Os “crimes do colarinho branco” sdo crimes cometidos contra a administragdo publica, por pessoas
de alta posicéo social e que, muitas vezes, possui cargos politicos, muitas vezes com o auxilio de doleiros
e outros operadores financeiros. No Brasil, sdo regulados pela Lei No. 7.492/86.
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E possivel afirmar que o GAFI se trata de uma instituicdo Gnica, pois antes dele n&o
havia nenhuma instituicdo internacional com a proposta de regular e monitorar a industria de
servicos financeiros. Soma-se a isso 0 contexto de surgimento do GAFI. Néo é coincidéncia
que a instituicdo surge no fim da Guerra Fria, confirmando da vitéria e a consolidacdo do
sistema capitalista em todo o globo. Ainda, tém como ber¢o o grupo dos maiores paises
industrializados do mundo, que representam metade da economia mundial, e almejam garantir
por meio do GAFI os seus interesses financeiros, diga-se a integridade do sistema financeiro
internacional.

Inicialmente, o mandato do GAFI seria de apenas um ano, periodo em que a instituicdo
faria uma avaliacdo do estado geral da lavagem de dinheiro no mundo, sob supervisdo do G7.
Em julho de 1990, durante a ctpula do G7 em Houston, 0 mandato do GAFI foi renovado por
mais um ano (G7, 1990). A partir de entdo ha uma aproximacgéo entre 0 GAFI e a OCDE
(Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico). Na clpula do G7 em
Londres, em julho do ano seguinte, ficou definido que a OCDE sediaria 0 GAFI. Este entdo
poderia usufruir das instalacdes e infraestrutura da OCDE em Paris, onde seriam realizadas suas
reunides e onde ficaria estabelecida uma Secretaria especializada (G7, 1991).

O GAFI se auto-define como um policy-making body que trabalha para gerar vontade
politica com o intuito de promover reformas legislativas nacionais. Se dedica a produzir e
atualizar recomendacdes, que podem ser caracterizadas como planos de acao, considerados pelo
grupo como padrdes internacionais a serem seguidos. O GAFI ndo é regulado por nenhum
tratado ou convencdo internacional, o que significa que o seu mandato é conferido entdo pela
relacdo de parceria entre os governos membros e seus ministros (HAYES, 2012). A auséncia
de um quadro formal que regule as atividades e a transparéncia da organizacdo levanta
preocupacoes sobre temas como protecdo de dados, prestacdo de contas e direitos humanos.

Inicialmente, o GAFI foi estruturado com apenas 16 paises (0s membros do Grupo dos
7, a Comissdo Europeia e mais oito paises pertencentes 8 OCDE, Australia, Austria, Bélgica,
Luxemburgo, Paises Baixos, Espanha, Suécia e Suica). A instituicdo conta hoje com 37 paises
membros, 2 organizagdes regionais (a Comissdo Europeia e o Conselho de Cooperagdo do

Golfo), além de um membro observador (Indonésia). Dentre estes, estio os membros do G207°,

> O Grupo dos 20 é um grupo criado em 1999, apGs as sucessivas crises financeiras dos anos 1990. E
formado pelos Ministros da Economia e Chefes dos Bancos Centrais das maiores economias do mundo
e as mais influentes sobre a gestdo do sistema financeiro internacional. Diferente do G7, conta com a
participacdo de paises emergentes e, em especial da China, que ja ocupa a posi¢ao de segunda maior
economia do mundo, mas que ndo faz parte do G7. O grupo ganhou maior importancia desde a crise
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sendo 11 paises da Unido Europeia, além dos europeus Islandia, Noruega e Suica. Os 6 restantes
sdo: Hong Kong, Israel, Malasia, Nova Zelandia e Singapura. Assim, 0s inicos membros latino-
americanos do GAFI sdo Brasil, Argentina e México.

A estrutura do GAFI é composta por um conjunto de 9 organismos de carater regional,
denominados FATF-Style Regional Bodies’® (na imagem 1 acima, e também ao longo deste
trabalho, esses organismos estdo referenciados apenas como “Grupos Regionais”). Cada um
desses 6rgdos é como uma forca-tarefa regional responsavel por garantir a implementacéo local
das recomendacfes do GAFI. Dessa forma, é possivel afirmar que quase todos os paises do
mundo estdo sujeitos as regulacdes propostas pela organizacao, ndo apenas 0s seus membros.

Em abril de 1990, o GAFI estabeleceu um conjunto de 40 Recomendagdes Especiais
(40 Special Recommendations) com o proposito de combater a utilizagdo indevida dos sistemas
financeiros para fins de lavagem de dinheiro de fundos provenientes do tréafico de entorpecentes
e, como decorréncia, 0 crime organizado transnacional. Segundo essas Recomendacgdes, 0S
paises deveriam identificar suas vulnerabilidades nacionais para entdo adotarem medidas de
protecdo ao sistema financeiro internacional contra utilizagdes abusivas.

Entre as medidas essenciais a serem seguidas estdo: identificar os riscos ao sistema
financeiro e desenvolver politicas apropriadas e uma coordenagdo a nivel nacional; aplicar
medidas preventivas para o setor financeiro e outros setores designados; dotar as autoridades
competentes (por exemplo, de investigacdo, de aplicacdo da lei e de supervisao) dos poderes e
responsabilidades necessarios e implementar outras medidas institucionais; reforcar a
transparéncia e a disponibilidade de informacéo sobre os beneficiarios efetivos das pessoas
coletivas e das entidades sem personalidade juridica; e facilitar a cooperacdo internacional
(GAFI, 2012). Os paises deveriam entdo introduzir nacionalmente leis penais especificas e
agéncias de aplicacdo dessas leis, sistemas de vigilancia e de retencdo de dados, regulamentar
a industria de servicos financeiros e estabelecer acordos internacionais de cooperacéo policial,

além de realizar uma avaliacdo rigorosa de seus sistemas policial e judiciario nacionais.

econdmica de 2008, quando se destacou com um foro alternativo ao G7 na hierarquia do poder
econdmico internacional.

76 S50 eles: Asia/Pacific Group on Money Laundering (APG), Caribbean Financial Action Task Force
(CFATF), Eurasian Group (EAG), Eastern & Southern Africa Anti-Money Laundering Group
(ESAAMLG), Central Africa Anti-Money Laundering Group (GABAC), Latin America Anti-Money
Laundering Group (GAFILAT), West Africa Money Laundering Group (GIABA), Middle East and
North Africa Financial Action Task Force (MENAFATF) e Council of Europe Anti-Money Laundering
Group (MONEYVAL).
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A proposta do GAFI é de que os paises membros deveriam internalizar as
RecomendacOes, adaptando-as as suas legislagdes e préaticas internas. As medidas também
deveriam ser aplicadas pelos membros dos Grupos Regionais. Para avaliar o cumprimento das
RecomendacGes, 0s paises devem se sujeitar a um processo de avaliagdo matua anual,
conduzido por grupos de inspe¢do do proprio GAFI, além de processos de avaliagdo do Fundo
Monetério Internacional e do Banco Mundial. Em um ciclo continuo de revisdo, avaliacdo e
orientacdo, o GAFI publica também guias de boas praticas acerca da implementacdo de
Recomendaces especificas, constituindo-se entdo em uma forca poderosa para a imposicao de
novos padrdes de governanca.

Além disso, ficou estabelecido, de acordo com a Recomendacdo No. 29, que 0s paises
deveriam criar localmente uma Unidade de Inteligéncia Financeira — UIF (do inglés Financial
Intelligence Unit)’’. A UIF serviria como um centro nacional para receber e analisar declaragdes
de operagdes suspeitas (Suspicious Transactional Reports), auxiliar nas investigacdes policiais
nacionais com informagdes financeiras, e disseminar dos resultados dessa analise (GAFI,
2012). A consequéncia imediata dessas medidas foi o fim do principio de sigilo nas transacdes
financeiras (HAYES, 2012).

Durante o primeiro encontro internacional de UIFs, em 9 de junho de 1995, as agéncias
participantes decidiram pela criacdo do Grupo Egmont como um férum internacional e informal
de UIFs. O Grupo Egmont é uma instituicdo composta (hoje) por 164 Unidades de Inteligéncia
Financeira e tem como proposito estimular o intercdmbio de informac6es e o compartilhamento
de inteligéncia financeira no esforco de combater crimes financeiros. Nao se trata de uma
agéncia da ONU ou de uma instituicdo pertencente ao GAFI ou ao G20, mas procura alinhar-
se a elas operacionalizando suas resolucdes e decisdes (EGMONT GROUP, 2013). Na nota
interpretativa da Recomendacdo No. 29 do GAFI, fica explicito que as UIFs devem se
candidatar a adesdo ao Grupo Egmont, além de terem em conta sua Declaracdo de Principios
(Egmont Group Statement of Purpose) e seus Principios para a Troca de Informacgbes entre
Unidades de Informacdo Financeira (Principles for Information Exchange Between Financial
Intelligence Units for Money Laundering and Terrorism Financing Cases).

E possivel entdo perceber que a institucionalizacdo de uma governanca internacional no
combate ao financiamento do terrorismo comeca a se consolidar historicamente no setor

bancéario e no ambito do G7, expandindo para a OCDE e transbordando para os demais paises

T No Brasil, por exemplo, a Unidade de Inteligéncia Financeira é o COAF (Conselho de Controle de
Atividades Financeiras), enquanto nos EUA ¢é o FInCEN (Financial Crimes Enforcement Network).
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do globo, no periodo do final dos anos 1980, junto ao fim da Guerra Fria, e ao longo dos anos
1990. O GAFI e a OCDE possuem uma composicéo original de membros’® muito semelhante,
conhecida como o “clube dos ricos”, mas que se expandiu para o0 ingresso de novos membros a
partir do compromisso com a implementagao do acervo de normas “ja acordadas anteriormente
e com a promogao de relagdes politicas de maior proximidade com seus membros”, “conferindo
projecao global a uma institucionalidade originalmente europeia e norte-americana” (MELLO,
2019).

Além disso, 0 modelo institucional promovido por ambos também é analogo, marcado
por um “multilateralismo seletivo”, mas que vem ampliando seus membros e aprofundando o
alcance de suas normas (MELLO, 2019). Enquanto a OCDE preVvé a participacao de paises ndo-
membros em seus comités técnicos e instrumentos legais da entidade, o processo de
institucionalizacdo do GAFI € acompanhado pelo surgimento de novas instituicdes satélite, que
orbitam em torno da organizacao, como o Grupo Egmont e os Grupos Regionais, incorporando
também paises ndo-membros pelo processo de internalizacdo das Recomendagdes de prevencao
a crimes financeiros, com destaque para a lavagem de dinheiro.

Assim, é possivel indicar que o GAFI é parte de um processo liderado pela OCDE de
definicdo de uma nova agenda da governanca econdmica internacional, definida pela
articulacdo das posicdes dos paises desenvolvidos. As normas, regras e processos acordados no
ambito dessas instituicdes irdo se estender para outros organismos multilaterais, como as
agéncias do sistema ONU, o FMI e o Banco Mundial, instituicdes de policiamento, como a

INTERPOL, e organismos regionais, como a OEA.

3.2.2 O combate ao financiamento do terrorismo como expansdo da prevencdo a lavagem de

dinheiro

O processo de consolidacdo da governancga sobre o tema do combate ao financiamento
do terrorismo acelera e ganha novos contornos no final dos anos 1990. Diferentemente do que
argumentam os analistas defensores do “novo terrorismo”, o contraterrorismo ndo ¢ pautado

pelo atentado que ocorreu em 11 de setembro de 2001 nos EUA ou pelas caracteristicas

8 Os membros fundadores da OCDE sdo Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca, Estados Unidos, Franga,
Alemanha, Grécia, Irlanda, Islandia, Luxemburgo, Paises Baixos, Noruega, Portugal, Espanha, Suécia,
Suica, Turquia, Reino Unido, Italia. Atualmente, a organizagdo conta com 36 membros, “ampliando o
foco original na reconstrugdo europeia para um mandato mais amplo de promogéo do desenvolvimento
econdémico” (MELLO, 2019). J&4 o GAFI conta com 37 paises membros e duas organizagfes regionais,
representando os maiores centros financeiros do mundo.
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religiosas de algumas organizagdes consideradas terroristas. E o enquadramento do terrorismo
como um crime financeiro no final dos anos 1990 que ird pautar as politicas de combate nas
décadas seguintes.

O primeiro elemento que d& suporte a essa afirmacdo é a aprovacao da Resolucdo 1267
do Conselho de Seguranga da ONU, em outubro de 1999, apds os ataques de 1998 as
embaixadas norte-americanas no Quénia e na Tanzania. Além da preferéncia norte-americana
pela acdo multilateral via ONU, a Resolugdo confirma que a principal tatica de combate ao
terrorismo adotada seria por meio da tentativa de rastrear e impedir seu financiamento. A
Resolucdo do CS/ONU também criava o Comité de Sancbes (Sanctions Committee) para
monitorar e impor sanc¢Ges financeiras especificas ao regime do Talibd no Afeganistdo. Essa
deliberagdo constrangia os Estados-Membros da ONU a congelarem os bens pertencentes a
membros do Talibd, na esperanca de que isso 0s obrigasse a entregar Osama Bin Laden, porém,
0 Taliba simplesmente ignorou as demandas do Conselho de Seguranca (BIERSTEKER &
ECKERT, 2008). Foram entdo impostas san¢des que incluiam embargo aéreo, congelamento
de recursos e ativos financeiros de pessoas e entidades especificadas e embargo de armas (ONU,
1999a). O regime de sancdes € estendido a Al-Qaeda pela Resolucgdo 1333, de 19 de dezembro
de 2000.

O mecanismo de san¢es € aplicado quando se objetiva forcar uma mudanga politica ou
uma ac¢do ou conduta de um Estado, ou de sua elite governante, sem recorrer ao uso da forca.
Elas também podem ser impostas como uma sinalizacdo para uma audiéncia doméstica, como
forma de demonstrar firmeza do governo ou lideranca, ou apoio a deliberacdes internacionais
(VLCEK, 2009). Desde o fim da Guerra Fria, o Conselho de Seguranca tem utilizado das
san¢Oes especificas a grupos ou individuos como uma ferramenta de compliance, na tentativa
de evitar os impactos negativos de se sancionar o Estado e, consequentemente, toda sua
populacéo.

O segundo elemento se refere a aprovacdo de duas Convencbes que podem ser
consideradas as mais relevantes para o tema do combate ao terrorismo, devido a sua
especificidade. A primeira € a Convencao Internacional para Supressdo do Financiamento do
Terrorismo, adotada pela Assembleia Geral da ONU em 9 de dezembro de 1999, que foca
especialmente no esforco que deveria ser empenhado por Estados e instituicdes financeiras para
estrangular o financiamento como forma de eliminar o terrorismo. Essa Convencéo foi proposta
pela Franga, em dezembro de 1998. Todavia, apesar de ter sido assinada em 1999, na época dos

ataques de 11 de setembro em 2001 apenas quatro paises haviam ratificado a Convencéao: Reino
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Unido, Botswana, Sri Lanka e Uzbequistdo. Dois anos apds os atentados mencionados 128
novos paises aderiram a Convencao (WALKER, 2018).

Vale destacar alguns pontos trazidos por essa Convencdo de 1999. O primeiro é a
defini¢cdo de um conjunto de medidas preventivas que deveriam ser adotadas nacionalmente “a
fim de obstar e neutralizar preparativos, em seus respectivos territorios, para 0 cometimento
daqueles delitos” (art. 18, § 1). As politicas de prevengao sugeridas pela Convengao (nos artigos
5, 8, 12 e 18) ndo sdo distintas daquelas propostas pelo GAFI em suas 40 Recomendagdes, mas
0 GAFI traz cada uma delas de forma mais detalhada. E possivel afirmar ent&o que as propostas
do GAFI e da ONU estéo alinhadas, ainda que nesse momento o0 GAFI ndo aborde o combate
ao financiamento do terrorismo, mas apenas crimes financeiros como a lavagem de dinheiro.
Além disso, destaca-se que a ideia de que atuar de maneira preventiva no combate ao terrorismo
ndo é uma prerrogativa da Doutrina Bush, mas uma pratica que ja havia sido adotada contra
crimes financeiros, inclusive o financiamento do terrorismo.

Ainda na Convengdo de 1999 fica definido que “os Estados Partes poderdo trocar
informagdes por intermédio da Organizagao Internacional de Policia Criminal (INTERPOL)”
(art. 18, § 4). Essa determinacéo esta alinhada com o que foi discutido no capitulo anterior, de
que a légica da governanca do terrorismo € de prevencdo e esta baseada na atuacdo policial
transnacional e de agéncias regulatorias. A partir de entdo, estrutura-se um amplo aparato de
vigilancia para monitorar as transacdes financeiras de pessoas e organizacdes por agéncias
nacionais e internacionais de inteligéncia e pelo préprio sistema financeiro internacional. As
listas sujas, também explicitadas no capitulo anterior, terdo protagonismo nesse processo de
vigilancia preventiva do sistema financeiro.

A segunda Convencdo relevante nesse periodo € a Convencdo das Nagdes Unidas contra
a Criminalidade Organizada Transnacional, ou Convencdo de Palermo, de 15 de novembro de
2000. Sua importancia esta no fato de que o terrorismo é enquadrado como crime organizado
transnacional, assim como outros crimes, como por exemplo o trafico internacional de drogas,
armas, pessoas ou a pirataria. 1sso revela que a ONU considera que as mesmas ac6es definidas
para 0 combate ao trafico devem ser aplicadas no combate ao terrorismo. Assim, se em termos
financeiros o combate ao trafico se da por meio de medidas contra a lavagem de dinheiro, o
combate ao financiamento do terrorismo sera viabilizado sobre essas mesmas bases.

Os bancos também se mostraram atores ativos no combate ao financiamento do
terrorismo. A regulacgéo internacional, exposta acima, define que os bancos, e outras instituicoes
financeiras, seriam responsaveis por conferir um significado pratico as agendas politicas de

organizagdes como a ONU e o GAFI. Assim, no ano de 2000, treze grandes bancos privados
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com atuacdo global, reunidos no chamado Grupo de Wolfsherg’®, adotaram um guia de agéo e
boas praticas para o setor bancario privado, o “Global Anti-Money Laundering Guidelines for
Private Banking”. Esse manual retomava os principios contidos na Declaracdo da Basileia,
como, por exemplo, a identificacdo de clientes e de beneficiarios finais de operagdes, com o
objetivo de evitar que os bancos fossem utilizados para fins criminosos, como o terrorismo e a
lavagem de dinheiro (CORREA, 2013, p. 35).

Logo, os bancos, tanto publicos quanto privados e 0s bancos centrais, passaram a ter a
obrigacdo de identificar e reportar transagcdes suspeitas aos Seus respectivos governos, para
entdo ser possivel tomar decisGes politicas, como o congelamento de ativos. Em Ultima
instancia, os bancos e as instituicdes financeiras tem autoridade para determinar o que julgam
suspeito e logo, se tornam agentes da seguranca (DE GOEDE, 2018).

Segundo os Principios da Basileia, todos os bancos e instituices financeiras também
devem adotar medidas e estruturas de compliance consideradas adequadas e efetivas para lidar
com os riscos do financiamento ao terrorismo e da lavagem de dinheiro, como conduzir
auditorias internas. Para tal, adotam mecanismos de datamining, por meio do uso de padrdes
algoritmicos e softwares (préprios ou desenvolvidos por terceiros que possam avaliar e cruzar
um grande numero de dados rapidamente), que auxiliam na determinag@o do que é considerado
anormal e duvidoso. A defini¢cdo do suspeito passa primeiramente pela criacdo de um modelo
do que ¢ “normal” e esperado financeiramente dos clientes. Dessa forma, € possivel especificar
padrdes de comportamento dos clientes, alem da possibilidade de antecipar como 0s mesmos
irdo de comportar no futuro e adotar entdo acdes preventivas (BASEL COMMITTEE ON
BANKING SUPERVISION, 2001).

A operacionalidade desse sistema se da por meio da aplicacdo de sucessivos filtros. O
primeiro € o uso das diversas listas negras (ja discutidas anteriormente) como forma inicial de
identificacdo de suspeitos. O segundo filtro é geogréafico. Ele inclui areas e territorios
especificos considerados de alto risco, e que também mudam de tempos em tempos. No geral
foca-se em paraisos fiscais, paises que possuem reputacdo de serem apoiadores de terroristas e
Estados classificados como falidos. Atualmente, sdo consideradas areas de risco a Somalia, a
fronteira Paquistdo-Afeganistdo e a fronteira Siria-lraque-Turquia (DE GOEDE, 2018).

O dltimo filtro constitui em analisar transacdes que aparentemente ndo possuem

nenhuma légica econbmica ou comercial, e consequentemente sdo classificadas como

79 Os seguintes bancos privados compdem os 13 membros do Grupo de Wolfsberg: Banco Santander,
Bank of America, Barclays, Citigroup, Credit Suisse, Deutsche Bank, Goldman Sachs, HSBC, J.P.
Morgan Chase, MUFG Bank, Société Générale, Standard Chartered Bank, e UBS.
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suspeitas. 1sso é definido com base no comportamento passado dos clientes e no tipo de conta
que detém. Todavia, os critérios para tal séo moveis, pois se adaptam as mudancas promovidas
pelos proprios criminosos em seus esquemas de financiamento, conforme discutido no inicio
desse capitulo. Portanto, essa pratica envolve uma “perfirizacdo” dos clientes, uma modulagao
dos individuos e um monitoramento constante sobre processos de abertura de contas,
identificacdo e perfil do cliente (sua profissdo, negdcios, proposito da conta, local onde vive,
historico bancério, antecedentes criminais, estilo de vida etc.) (BUCHANAN; KEOHANE,
2006).

Essa abordagem tem como consequéncia reports elaborados pelas instituicdes
financeiras e bancos com base na subjetividade e na suspeita. Além disso, gera efeitos negativos
sobre 0 acesso de grupos especificos ao setor financeiro. Isso aparentemente poderia significar
um mau negocio para 0s bancos, uma vez que estdo previamente excluindo oportunidades de
negocios. Todavia, os bancos, em geral, optam por adotar essas medidas de reducéo de risco
por dois motivos, o primeiro é para zelar por sua reputacéo internacional. J& o segundo é para
evitar ser multado pela OFAC pelo crime de associacdo ao terrorismo (DE GOEDE, 2018). A
OFAC (Office of Foreign Assets Control), instituicdo do departamento do Tesouro Americano,
é responsavel por aplicar sangdes econdmicas contra paises estrangeiros, instituicbes e/ou
individuos envolvidos com o trafico de drogas, terrorismo, proliferacdo de armas de destruicéo
em massa e outras atividades consideradas como ameaca pelo governo norte-americano. Ha,
por exemplo, san¢des aplicadas a drgdos publicos, individuos e instituicdes associados a
Cuba®®, Coreia do Norte®, 1r3®, Siria®, além daqueles associados ao terrorismo®* ou ao tréfico

de drogas®.

8 O conjunto de regulamentacdes e sancbes da OFAC contra Cuba esta disponivel em:
https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/Pages/cuba.aspx

81 O conjunto de regulamentagdes e san¢des da OFAC contra a Coreia do Norte esta disponivel em:
https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/pages/nkorea.aspx

8 0 conjunto de regulamentacdes e sancdes da OFAC contra o Ird esta disponivel em:
https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/Pages/iran.aspx

8 O conjunto de regulamentacBes e sancdes da OFAC contra a Siria estd disponivel em:
https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/Pages/syria.aspx

84 0 conjunto de regulamentacdes e sancdes da OFAC contra entidades e individuos considerados
terroristas esta disponivel em: https://www.treasury.gov/resource-
center/sanctions/Programs/Pages/terror.aspx

8 0 conjunto de regulamentacdes e sancdes da OFAC contra entidades e individuos considerados
associados ao trafico de drogas estd disponivel em: https://www.treasury.gov/resource-
center/sanctions/Programs/Pages/narco.aspx
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Em 2001 todos esses instrumentos de governanca ja haviam sido estabelecidos. O que
podemos entdo observar nesse momento é o seu alargamento. O Conselho de Seguranga da
ONU, por exemplo, desenvolveu um papel assertivo no imediato pds-11 de setembro®. Em 12
de Setembro de 2001 é aprovada, de forma undnime, a Resolugdo 1368 do CS/ONU. Sua
importancia reside na resposta imediata aos ataques e no enquadramento do terrorismo no
Capitulo VII da Carta da ONU (ONU, 2001a). De acordo com esse capitulo, o Conselho de
Seguranca pode decidir agir por meio do uso da forca ou outros meios além da forca para
responder a ameacas internacionais (art. 39 a 42). Além disso, a Resolucdo 1368 também cita,
pela primeira vez, o direito de autodefesa (art. 50) no contexto de violéncia por um ator ndo-
estatal (ROMANIUK, 2010a).

Com relacdo ao GAFI, durante a década de 1990, o grupo comegou a Se preocupar com
a necessidade de adotar medidas destinadas a privar os terroristas de suas fontes de
financiamento (HAYES, 2012). Mas foi apenas em outubro de 2001 que o GAFI alargou o seu
mandato para tratar da luta contra o financiamento de atos terroristas e de organizagdes
terroristas. Em 25 de setembro de 2001, os ministros das financas do G7 ddo a seguinte
declaragdo oficial: “enfatizamos a importancia de aplicar mais vigorosamente as sangdes da
ONU ao financiamento do terrorismo e pedimos ao Grupo de A¢do Financeira Internacional
que inclua ao financiamento do terrorismo em suas atividades” (U.S. DEPARTMENT OF THE
TREASURY, 2001a, traducgéo propria). Assim, o G7 se compromete a rever a agenda do GAFI
no més seguinte com o intuito de incorporar o combate ao financiamento do terrorismo em suas
recomendacdes.

Em 6 de outubro de 2001 é delineado o G7 Action Plan, um plano de acdo para bloquear
os bens financeiros de grupos considerados terroristas e seus aliados, aléem de instruir o GAFI

a concentrar-se em medidas contraterroristas. E dai que surgem 8 novas Recomendacdes

8 O Conselho de Seguranga da ONU j& aprovou em sua histéria 81 Resolucdes que versam sobre o
tema do terrorismo e nem todas serdo discutidas e detalhadas nesse trabalho. Algumas delas sdo:
S/RES/1189 (1998), S/IRES/1269 (1999), S/IRES/1377 (2001), S/RES/1450 (2002), S/IRES/1455 (2003),
S/RES/1456 (2003), S/IRES/1526 (2004), S/IRES/1617 (2005), S/RES/1618 (2005), S/RES/1624 (2005),
S/RES/1735 (2006), S/IRES/1822 (2008), S/IRES/1904 (2009), S/RES/1988 (2011), S/RES/1989 (2011),
S/RES/2083 (2012), S/IRES/2160 (2014), S/IRES/2161 (2014), S/IRES/2170 (2014), S/IRES/2195 (2014),
S/RES/2199 (2015), S/IRES/2249 (2015), S/IRES/2253 (2015), S/RES/2255 (2015), S/IRES/2322 (2016),
S/RES/2368 (2017), SIRES/2379 (2017), SIRES/2396 (2017), S/IRES/2482 (2019), S/IRES/2490 (2019).
Também ndo serdo discutidos aqui os mecanismos da ONU de combate ao uso de armas de destruicdo
em massa para fins terroristas, a saber: a Resolucdo 57/83, de 2002, da AG/ONU; a Resolucéo 1540, de
2004, do CS/ONU; e a Convencéo Internacional para a Supressdo de Atos de Terrorismo Nuclear, de
14 de setembro de 2005.
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especificas para o combate ao financiamento do terrorismo (FATF 8 Special

Recommendations). De acordo com o documento:

As recomendacBes propdem que 0s paises implementem novas leis e
regulacGes para monitorar 0 movimento de recursos de terroristas. [...]
TransacgOes suspeitas, ainda que de pequenas quantidades, necessitariam ser
relatadas pelos bancos as unidades de inteligéncia financeira, as transferéncias
bancérias precisariam conter mais dados, as jurisdi¢des deveriam poder
congelar ativos preventivamente e criminalizar o financiamento do terrorismo
e as empresas informais de servigos monetarios (como os corretores da
hawala) tinha que ser regulamentadas assim como outras indUstrias
financeiras (GAFI, 2012, p. 32, tradugdo propria).

Dentre essas novas Recomendacgdes Especiais, destaca-se as Recomendacdes 5, 6 e 8.
A Recomendacéo 5 define que o financiamento do terrorismo deveria ser criminalizado pelos
paises (ndo apenas o financiamento de atos terroristas, mas também o financiamento de
organizacdes e de terroristas individuais), conforme ja havia sido definido na Convencao para
a Eliminacdo do Financiamento do Terrorismo, de 1999. Dessa maneira, essa recomendacao
evidencia que o GAFI e seus membros estdo de acordo com Convencgdes Internacionais
amplamente aceitas.

A Recomendacgdo 6 determina a implementacdo de sancOes financeiras especificas
relacionadas ao terrorismo, em conformidade com as resoluc6es do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas. Conforme discutido previamente, o Comité de Sanc¢des da ONU, por meio de
um conjunto de Resoluces, atua de forma a determinar o congelamento de ativos de pessoas
ou entidades que participem “no financiamento, planejamento, facilitagdo, preparacao ou
pratica de atos ou atividades” consideradas terroristas (GAFI, 2012). Essa recomendacéo traz
mais uma evidéncia da relacdo simbidtica do GAFI com demais organizac@es internacionais na
medida em que dispbe que os paises devem fornecer o maximo de informacdes relevantes na
“identificacdo precisa e positiva de pessoas, grupos, empresas e entidades” a INTERPOL.

Por fim, a Recomendacdo 8 trata das medidas para evitar a utilizacdo abusiva das
organizacdes sem fins lucrativos. Segundo a nota interpretativa, as organizacbes sem fins
lucrativos seriam particularmente vulneraveis, por gozarem da confianca do publico, terem
acesso a fontes de financiamento consideraveis, possuirem presenca mundial, frequentemente

no interior ou na proximidade das areas mais expostas as atividades terroristas, e por, muitas
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vezes, escaparem a supervisio governamental®”. O GAFI afirma que essa Recomendag&o néo
deveria desencorajar atividades caritativas, mas sim promover transparéncia e confianga de que
0S recursos e servicos chegam aos seus beneficiarios.

Em 2004 uma 9% recomendacdo foi adicionada (40+9 Recomendations) para
complementar as Recomendagdes ja existentes. Mais recentemente, em 2012, as
recomendagfes passaram por uma revisdo® com a participacdo de organizaces observadoras,
incluindo o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e as Na¢des Unidas. A atuacdo
dessas instituicdes junto ao GAFI nos é um indicio de que ha um forte alinhamento entre elas
no que se entende por combate ao financiamento do terrorismo. Além disso, as Recomendagdes
revisadas foram aprovadas por mais de 180 paises, o que nos permite afirmar que elas séo
universalmente reconhecidas como 0s padrfes internacionais de prevencdo a lavagem de
dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo.

A recompensa pelo cumprimento desse conjunto de Recomendacdes é o pais ser
classificado como um local seguro para se fazer negécios. Por outro lado, a ndo-observancia
das recomendagoes leva a designagdo de “territdrio ndo cooperante” e, consequentemente, a
provavel fuga do capital financeiro internacional. Logo, os planos de a¢ao propostos pelo GAFI
no combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo formam parte de uma
agenda global de boa governanga. Todavia, de acordo com os relatorios do GAFI, apenas cinco
paises (3%) sdo considerados cumpridores das recomendacdes: Bélgica, Egito, Italia, Tunisia e
Estados Unidos. Dentre os 159 paises analisados, 43% sdo parcialmente cumpridores e 42%
ndo cumpridores (HAYES, 2012).

Em 28 de setembro de 2001, o Conselho de Seguranca aprova, também de forma
unanime, a Resolucdo 1373, que foi introduzida pelos Estados Unidos. A primeira demanda da
Resolucdo era de que os Estados implementassem a Convencdo de 1999, contra o
Financiamento do Terrorismo. A partir de entdo, a ONU passa a criminalizar o apoio (ativo ou
passivo) ao terrorismo, requer o rapido congelamento de fundos de individuos e grupos
considerados terroristas, o compartilhamento de informacdes pelos Estados-Membros e a

prestacdo de assisténcia técnica para reforcar a cooperacdo multilateral na area (ONU, 2001b).

87 A nota interpretativa da Recomendagdo 8 afirma que os paises deveriam incentivar os estudos
académicos e a troca de informagdes sobre as questdes relativas ao financiamento do terrorismo no setor
das organizac¢des sem fins lucrativos.

8 As Recomendagdes foram entdo publicadas como FATF Recommendations 2012 — International
Standards on Combating Money Laundering and the Financing of Terrorism & Proliferation e estdo
disponiveis em: http://www.fatf-gafi.org/publications/fatfrecommendations/documents/fatf-
recommendations.html
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S&o questbes chave da Resolugdo a implementagdo pelos Estados de medidas de
combate ao terrorismo em areas como: regulacdo financeira, controle migratério e alfandegario,
seguranga de documentos de viagem, comércio de armas, explosivos e materiais nucleares,
quimicos e bioldgicos, e 0 uso de tecnologias de comunicagdo (ONU, 2001b). Seria entdo
urgente a cooperacao bilateral, regional e internacional em matéria de aplicacdo de leis,
questdes administrativas e judiciais, nos procedimentos de extradicdo e no que diz respeito ao
compartilhamento de informagdes sobre o terrorismo.

Por meio dessa decisao, foi possivel ampliar medidas anteriores, alargando o escopo do
combate multilateral ao terrorismo por meio da ONU e confirmando o Conselho de Seguranga
como a mais importante instituicdo de combate ao terrorismo do sistema ONU. A Resolucéo
1373 representa entdo a consolidagdo das normas existentes, como a Convencéo de 1999 e as
Resolucdes prévias do Conselho de Seguranga e da Assembleia Geral da ONU. Nesse
momento, a ONU estabelece também um sistema préprio de listagem. Todavia, ndo apresenta
uma definicdo de “terrorismo”, e com iSso, a organizagdo permite, de maneira
institucionalizada, que os Estados interpretem a Resolucdo de forma particular, incluindo, de
acordo com seus interesses, 0s terroristas suspeitos na lista (HAYES, 2012).

Ademais, a relevancia da Resolucdo 1373 estd na criacdo do Comité de Combate ao
Terrorismo (Counter-terrorism Committee — CTC), um érgéo subsidiario do CS/ONU. O CTC
possui a funcdo de monitorar o cumprimento e a performance, pelos Estados, das medidas
estabelecidas pela Resolucéo. Isso é feito por meio da apresentacao de relatérios, elaborados
pelos proprios Estados, com foco na area juridica, sobre o financiamento ao terrorismo, controle
de fronteiras e alfandega, policiamento, migracao e refugio, trafico e seguranca maritima e de
transportes em geral (ONU, 2001b). Em 26 de marco de 2004, duas semanas apds 0s atentados
de Madrid, o CS/ONU estabeleceu, por meio da Resolucdo 1535, o Counter-Terrorism
Committee Executive Directorate (CTED)®, com a funcgdo de auxiliar o trabalho do CTC em
coordenar o processo de monitoramento e implementacdo da Resolucdo 1373, de 2001 (ONU,
2004b). Em 2014, por meio da Resolucdo 2178 do CS/ONU, e em 2015, com a Resolucdo 2253
do CS/ONU, ha uma ampliacdo dos mecanismos de regulacdo para englobar o Grupo Estado

Islamico e seus agentes de recrutamento e financiamento (ONU, 2014, 2015).

89 0 CTED foi criado para complementar o mandado de consultoria técnica e recomendatoria do Comité
Contraterrorista, abrangendo funcdes de chefiar missdes de inspecao a paises sob a ameaga de terrorismo
ou fontes de atividades terroristas internacionais. Seu mandato foi estendido até 2021 por meio da
Resolugéo 2395, de 2017, do Conselho de Seguranca (ONU, 2017b).
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Apods o 11 de setembro, o Comité de Sanc¢Bes também foi amplamente utilizado pela
ONU no combate ao financiamento do terrorismo. Entre 2001 e 2007 pelo menos US$ 91,4
milhdes em ativos foram congelados (DE GOEDE, 2018). Em marc¢o de 2001, a primeira lista
de sancGes consolidada continha 162 individuos e 7 entidades, enquanto ao final do mesmo ano
foram feitas 105 novas adi¢Ges pelo Comité de Sancdes. Ja em maio de 2017 eram 329 entidades
listadas, sendo 254 individuos e 75 instituicdes (WALKER, 2018, p. 738). A lista, que
originalmente tinha sido criada para obrigar um grupo politico a entregar suspeitos de terem
organizado ataques terroristas ao final dos anos 1990, agora era direcionada a uma escala global
e tinha um novo carater dominante: listar membros e apoiadores da Al-Qaeda. Em 2011 a lista
foi dividida em duas, uma destinada ao Taliba e outra a Al-Qaeda (ONU, 2011).

Dentre as agéncias do sistema ONU, o Escritorio das Nac¢6es Unidas contra Drogas e
Crime (UNODC), localizado em Viena (Austria), é a instituicio mais ativa no combate ao
terrorismo, além de conduzir um esforgo para combater o trafico de drogas e o crime organizado
transnacional. Desde 2002, quando langou seu Projeto Global contra o Terrorismo, 0 UNODC®
oferece assisténcia técnica e juridica aos paises para tornarem-se parte e implementarem os
instrumentos normativos antiterrorismo, como as Convencgdes Internacionais e Resolugdes da
ONU. Em 2003, expandiu suas atividades de cooperacdo técnica por meio da criacdo do
Departamento de Prevencdo do Terrorismo (Terrorism Prevention Branch — TPB) que,
mediante solicitacdo, auxilia na ratificacdo, incorporacdo legislativa e implementacdo do
quadro juridico universal contra o terrorismo, inclusive do combate ao seu financiamento
(UNODC, 2009).

No que concerne a Assembleia Geral da ONU, em julho de 2005 o secretario-geral
estabeleceu a Forca-Tarefa de Implementacdo do Contraterrorismo (Counter-Terrorism
Implementation Task Force Office — CTITF), para melhorar a coordenacdo e coeréncia com 0s
esforcos de combate ao terrorismo do sistema ONU. O escritorio da CTITF foi estabelecido no
Department of Political and Peacebuilding Affairs na Secretaria da ONU. O CTITF foi
endossado pela adocédo, em 8 de setembro de 2006, de forma unanime, da Estratégia Global de

Contraterrorismo da ONU (The United Nations Global Counter-Terrorism Strategy)®, por

% 0 UNODC é responsavel por analisar novas tendéncias de criminalidade e justica, desenvolver bancos
de dados, divulgar pesquisas globais, reunir e divulgar informagdes, fazer avaliagbes sobre as
necessidades especificas de cada pais e divulgar medidas de alerta sobre, por exemplo, o aumento do
terrorismo.

91 A Estratégia tem a funcéo de reforcar a coordenacéo entre entidades do sistema da ONU para combater
atividades terroristas por meio de quatro pilares estratégicos: enfrentar as condigdes propicias a
propagacéo do terrorismo; estabelecer medidas para prevenir e combater o terrorismo; capacitar Estados
na prevencdo e combate ao terrorismo, além de fortalecer o proprio papel da ONU; e garantir o respeito
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meio da Resolucdo 60/288. O importante dessa Estratégia € que ela contém um Plano de Acéo,
que reafirma e define uma série de medidas especificas para combater o terrorismo em todas
suas vertentes, em nivel nacional, regional e internacional. A Estratégia propde, sobre o
combate ao financiamento do terrorismo, que os Estados adotem as 40+9 Recomendacdes do
GAFI (item II, § 10) e encoraja que “o FMI, o Banco Mundial, a UNODC ¢ a INTERPOL
fortalecam a cooperagdo com os Estados para auxilia-los a cumprir plenamente as normas e
obrigacdes internacionais de combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo”
(item 111, § 8) (ONU, 2006).

Em setembro de 2011, o Centro de Contraterrorismo da ONU (United Nations Counter-
Terrorism Centre — UNCCT) foi estabelecido dentro escritério do CTITF para apoiar Estados-
membros na implementacdo da Estratégia, atraves de projetos de capacitacdo financiados
conjuntamente. Ambos foram transferidos, em junho de 2017, para o recem-criado Escritério
de Contraterrorismo das Nacbes Unidas (United Nations Office of Counter-Terrorism —
UNOCT)??, por meio da Resolucdo 71/291 da AG/ONU (ONU, 2017a). O UNOCT ¢
considerado a primeira grande reforma institucional promovida pelo Secretario-Geral da ONU,
Antdnio Guterres, e foi criado com o objetivo de centralizar os esforgos antiterrorismo definidos
na Estratégia da ONU em um Unico escritério, além de manter uma relacdo proxima com o0s
orgaos e membros do Conselho de Seguranca.

O UNOCT € mais uma instituicdo do sistema ONU que endereca o tema do combate ao
financiamento do terrorismo se remetendo aos topicos identificados pelo GAFI e os Grupos
Regionais, como o compartilhamento de inteligéncia financeira, a promocao de parcerias entre
instituicbes publicas e privadas e analise de risco. Para operacionaliza-los, se propde a
promover um programa de assisténcia técnica e capacitacdo de autoridades nacionais, agéncias

regulatorias, unidades de inteligéncia financeira, ministérios relevantes e instituices privadas,

aos direitos humanos para todos e o estado de direito como base fundamental na luta contra o terrorismo
(ONU, 2006).

92 0 UNOCT possui cinco funcdes principais: providenciar lideranca aos mandatos de contraterrorismo
da Assembleia Geral da ONU; reforgar a coordenagdo e coeréncia entre as entidades do CTITF para
assegurar a implementagdo equilibrada dos quatro pilares da Estratégia Global de Contraterrorismo da
ONU; fortalecer a assisténcia prestada aos Estados-membros pelas Nag¢des Unidas no dominio do
combate ao terrorismo; melhorar a visibilidade, promocao e mobilizagdo de recursos para os esfor¢os
das Nagdes Unidas contra o terrorismo; assegurar que seja dada a devida prioridade ao combate e a
prevencdo ao terrorismo e ao extremismo violento em todo o Sistema das Nagdes Unidas. Além dos
orgdos jA mencionados, estdo vinculados ao UNOCT a Subdivisdo de Prevencdo do Terrorismo do
Escritorio da ONU contra Drogas o Crime (TBT/UNODC); o Instituto Inter-regional da ONU para
Pesquisas sobre Crime e Justica (UNICRI); o Comité de Contraterrorismo do CS/ONU (CTC/CTED);
0 Comité de San¢des do CS/ONU; e o Comité 1540 sobre a ndo proliferacdo de armas de destrui¢do em
massa (UNOCT, 2018).
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para a implementacéo de sancOes financeiras direcionadas a individuos considerados terroristas,
assim como auxiliar os Estados-membros a adotar mecanismos para salvaguardar seu sistema
financeiro de ameacas (UNOCT, 2018).

Como parte das reformas da arquitetura de combate ao terrorismo da ONU, em 1° de
fevereiro de 2018 é estabelecido por 36 agéncias do sistema ONU, bem como a INTERPOL e
a Organizacdo Mundial das Alfandegas, o Pacto de Coordenacdo Global contra o Terrorismo
(United Nations Global Counter-Terrorism Coordination Compact) (ONU, 2018). O Pacto
vem substituir o CTITF e, como tal, esta inserido no guarda-chuva do UNOCT. Além disso,
seu objetivo é apoiar a implementacdo da Estratégia Global de Contraterrorismo da ONU,
aprimorando a coordenacao e cooperagdo entre as agéncias da ONU na prevencdo e combate
ao terrorismo e no desenvolvimento de projetos de capacitacdo e treinamentos, aléem de
estabelecer uma estratégia conjunta de mobilizacdo de recursos para financiarem essas
atividades (UNOCT, [s.d.]).

No ambito regional, ha também varias instituicbes que regulamentam o tema do
combate ao terrorismo e da prevencdo a lavagem de dinheiro, como a Unido Europeia e a
Shanghai Cooperation Organization, que serdo discutidas no proximo capitulo, quando formos
trabalhar cada caso especifico. Por hora, como forma de ilustrar a atuacdo das organizacoes
regionais, destaca-se a atuacdo da OEA. A tendéncia ja observada nos processos das demais
instituicoes analisadas, de se regulamentar o combate ao terrorismo ainda durante os anos 1990,
se repete na OEA. Em 2 de fevereiro de 1971 € firmada a Convencao para Prevenir e Punir 0s
Atos de Terrorismo Configurados em Delitos Contra as Pessoas e a Extorsdao Conexa, Quando
Tiverem Eles Transcendéncia Internacional (a Convencao € promulgada no Brasil pelo Decreto
n® 3.018, de 6 de abril de 1999). Em 3 de junho de 2002 € assinada a Convencdo Interamericana
contra o Terrorismo, ou Convencéo de Barbados (promulgada no Brasil pelo Decreto n® 5.639,
de 26 de dezembro de 2005). A importancia dessa Convencao esta em trazer para a instancia
regional as regulamentacfes acordadas internacionalmente, como uma forma de reforcar as
estratégias e instrumentos globais para prevencdo e eliminacdo do terrorismo. A Convencgédo
reafirma como delito de terrorismo o que foi estabelecido nas Convencgdes e Resolucbes da
ONU, previamente discutidas neste capitulo. No que se refere a prevencdo a lavagem de
dinheiro e o combate ao financiamento do terrorismo, a Convencdo de Barbados se baseia nas
diretrizes e recomendagdes do GAFI, dos grupos regionais e da Comissao Interamericana para
o Controle do Abuso de Drogas (CICAD) (BRASIL, 2005).

A figura abaixo resume os principais marcos historicos institucionais que compde o

quadro geral da governanca global no combate ao financiamento do terrorismo.
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FIGURA 11 — Marcos Historicos Institucionais do Regime de Prevencdo a Lavagem de

Dinheiro e Combate ao Financiamento do Terrorismo (1988-2017)

1988 1989 1990 1995 1999 2000
Principios da  Criagdo do GAFI  Publicagdo das Criagéo do Resolugio 1267 Convengdo de
Basileia 40 Grupo Egmont CS/ONU Palermo

Recomen, qagoes Convengéo Grupo de
Especiais do Internacional Wolfsberg
GAFI para Supressdo
do
Financiamento
do Terrorismo
2001 2002 2004 2006 2012 2017
Resolugdes Convengio de 92 nova Estabelecimento Revisdo das Resolugio
1368 ¢ 1373 Barbados Recomendagio da Estratégia Recomendagdes 71/291 da
CS/ONU (OEA) Especial do Global de Especiais do AG/ONU
(criagdo CTC) GAFI Combate ao GAFI (criagdo
8 novas Terrorismo da UNOCT)
Recomendagdes ONU
Especiais do
GAFI

Fonte: elaboracdo propria.

A figura 11 acima nos mostra que o processo de formacédo do regime de prevencédo a
lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo tem inicio ainda ao final dos
anos 1980. Ao longo dos anos 1990 o regime se desenvolve de forma a fortalecer a posicao do
GAFI como principal instituicdo reguladora de crimes financeiros, por meio das 40
Recomendacbes e também da criacdo do Grupo Egmont, que institucionaliza o processo
intergovernamental de cooperacéo entre as Unidades de Inteligéncia Financeira dos paises e se
torna um espaco de convergéncia. Ao final da década, podemos observar a transicdo de um
regime preocupado apenas com a prevencao a lavagem de dinheiro e demais crimes financeiros,
para um regime que passou a compreender e evidenciar o combate ao financiamento do
terrorismo.

O processo se acelera nos anos 2000, a partir das Resolucdes 1368 e 1373 do Conselho
de Seguranca da ONU e das 8 Novas Recomendacdes do GAFI. A singularidade do processo
esta no fato de que, mesmo diante de mudancas sistémicas, especialmente nos anos 2000, como

0 questionamento da hegemonia norte-americana mediante a ascensdo de novas poténcias e a
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institucionalizacdo dos BRICS® enquanto novo foérum internacional, ndo ha inflexdes
significativas que alterem o curso do processo. A partir de entdo, é possivel observar nesse
periodo uma ampliacdo ndo apenas das normas internacionais, como também a extensdo da
discussao para o ambito regional e sua internalizacdo pelos paises, conforme sera discutido no

proximo capitulo.

93 0 acrénimo BRIC corresponde as siglas dos paises Brasil, Russia, india e China, e que foi atualizado
para BRICS para incluir a Africa do Sul. O termo foi criado por Jim O’Neill, economista britanico do
grupo financeiro Goldman Sachs, em 2001, para designar o grupo de paises que cresciam na época a
niveis mais elevados que as consideradas grandes poténcias, como os EUA e o Reino Unido (O’NEILL,
2001).
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4 A GUERRA FINANCEIRA GLOBAL AO TERROR

Este capitulo pretende analisar a abrangéncia e extensdo do regime internacional de
prevengdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. Para tal, se faz
necessario investigar como se deu sua expansdo e internalizagdo pelos entes nacionais,
caracterizando a constituicdo de uma guerra financeira global ao terror.

Os EUA sdao o caso paradigmatico, pois foram capazes de estabelecer a agenda de
prevengdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo e transmitir suas
preferéncias para os organismos internacionais, que, conforme analisado no capitulo anterior,
estabelecem os padrdes das politicas contraterroristas desde os anos 1990. A exportacao dessas
politicas via instituicdes internacionais abrange ndo apenas a incorporacdo de paises ja
tracionais no combate ao terrorismo, como Reino Unido e Espanha, mas também avanca para
paises que sdao constantemente requisitados a prestarem contas a esses oOrganismos
internacionais, € nos quais o terrorismo talvez sequer seja uma prioridade.

Logo, nos interessa especialmente discutir como essa guerra financeira se tornou parte
importante da doutrina de seguranca nacional norte-americana. As estratégias financeiras
estabelecidas pelos mecanismos de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo utilizam os sistemas financeiro e comercial internacionais para
isolar atores considerados criminosos, e restringir seus fluxos de financiamento. Ao mesmo
tempo, € possivel notar que ha um uso distinto dado a essas ferramentas financeiras e de pressao.
O regime pode ser instrumentalizado para servir a uma dinamica politica que satisfaca outros
interesses domésticos além do combate a lavagem de dinheiro ou o financiamento do
terrorismo. Ademais, também escancara uma discricionariedade quanto a expulsdo de agentes
desonestos, especialmente se estivermos diante de um ator relevante ao sistemas financeiro e
comercial internacionais.

O capitulo estd organizado de forma a, primeiramente, mostrar como os EUA foram
capazes de difundir a ideia da guerra financeira global ao terror, expandindo suas proprias
regras, formais e informais, e praticas de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo, tanto no ambito nacional como internacional, de forma a
condicionar a agdo de outros paises por meio de praticas e regras similares. Dessa forma, sdo
trazidos casos de paises em que foi possivel, por meio da pressdo internacional do GAFI ou dos
proprios EUA, instaurar ou aumentar sua regulacdo financeira. Por outro lado, também sera
analisado como essa tentativa de regulacdo ¢ seletiva, e possui limites e desafios ao proprio

regime de regulacdo, seja no ambito financeiro, em termos de cooperacdo internacional ou
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mesmo individual.

Por fim, sera discutido como o combate ao financiamento do terrorismo se estende por
uma linha para a campanha contra a lavagem de dinheiro e de 1a para o combate ao crime
organizado transnacional. Assim, sob a égide da guerra financeira ao terror, ainda estamos
falando sobre as repercussdes da guerra as drogas, de forma a caracterizar uma abrangéncia dos

instrumentos internacionais de regulacao.

4.1 O combate ao financiamento do terrorismo como ferramenta de seguranga nacional

norte-americana

Desde o0s anos 1990, apesar do combate ao terrorismo ndo ocupar ainda o centro da
agenda interna e internacional norte-americana e de ndo haver um senso de urgéncia e
prioridade no enderecamento da questao, ja havia sido estabelecida no pais uma orientacéo de
seguranca que envolvia o ambiente regulatério de prevencao a lavagem de dinheiro e combate
ao financiamento do terrorismo. Na época, o foco da regulacdo era o combate ao crime
organizado transnacional, refletido em atividades como o trafico de drogas e de pessoas, além
das atividades financeiras decorrentes dele, como a lavagem de dinheiro. Em 1996, o governo
norte-americano publica a National Security Strategy of Engagement and Enlargement, que
qualifica tais ameacas relacionadas ao crime organizado como transnacionais e praticamente
legitima a atuacdo do pais além das suas fronteiras (PEREIRA, 2015, p. 88).

A partir de entdo, o governo Clinton, assim como seus sucessores, atuard de forma a
combater essas atividades por meio de reformas institucionais internas, mas ndo tendia a ver o
terrorismo como questdo importante de seguranca nacional. 1sso ndo significa, entretanto, que
0 governo atuou de maneira passiva. Por se tratar de um entendimento do governo de que o
terrorismo € um perigo comum enfrentado por todos os Estados, a preferéncia dos EUA €
impulsionar o reordenamento externo por meio de uma abordagem multilateral. No que se
refere ao combate a dinamica financeira do crime organizado, o governo se utilizou na época
de dois programas distintos, o FINCEN e o OFAC, que apesar de ndo terem sido criados com
objetivo de combater especificamente o terrorismo, serdo fundamentais para essa dinamica.

O FIinCEN (Financial Crimes Enforcement Network), adotado em 1996 pelo

Departamento do Tesouro, € um mecanismo de implementacdo do Bank Secrecy Act (BSA),

% 0 Bank Secrecy Act (BSA), ou Currency and Foreign Transactions Reporting Act, é uma lei norte-
americana de 1970 que exige que instituicdes financeiras nos EUA auxiliem as agéncias governamentais
do pais a detectar e prevenir a lavagem de dinheiro (FINCEN, [s.d.]).
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que objetiva identificar, reportar ao governo e interromper o fluxo de grandes somas de dinheiro
geradas por grupos criminosos®. Para tal, os bancos foram requisitados pelo FinCEN a
preencherem relatorios, como 0s Suspicious Activity Reports (SARS) e Currency Transaction
Reports (CTRs), que indicavam a existéncia de atividades financeiras suspeitas. O drgdo se
tornou um repositério de informagcbes coletadas por 6rgaos do governo sobre crimes
financeiros, com autoridade para impor sangfes sobre os civis identificados por cometerem
violagdes, como a lavagem de dinheiro. O foco dessa comunidade de fiscalizagdo nos EUA era
encontrar e interromper grandes somas de dinheiro geradas especialmente pelo trafico de drogas
(ECKERT, 2008).

No mesmo periodo, o governo Clinton se utilizou do OFAC (Office of Foreign Assets
Control), um programa de sangdes econdmicas, também do Departamento do Tesouro, contra
certos paises, grupos ou individuos considerados uma ameagca a seguranga nacional dos EUA.
Historicamente, 0 OFAC teve importante papel nas tentativas dos governos norte-americanos
de perseguir os ativos de governos considerados inimigos. Na Segunda Guerra Mundial, o
governo dos EUA tentou controlar os ativos de empresas e agentes alemdes, italianos e
japoneses por meio da agéncia, na época ainda conhecida apenas como The Control. Nos anos
1950, durante a Guerra das Coreias, foi renomeada para OFAC e usada para rastrear ativos
chineses.

Sua importancia cresceu nos anos 1960, quando, apos a crise dos misseis, passou a
aplicar san¢des a Cuba. No mesmo sentido, teve papel relevante no caso dos reféns mantidos
na embaixada norte-americana em Teerd, no Ird, em 1979. O 6rgdo foi responsavel por congelar
0s ativos iranianos, tanto bens liquidos quanto iméveis, além de ter bloqueado todas as
propriedades do governo iraniano sob jurisdicdo dos EUA, totalizando US$ 12 bilhdes
(ZARATE, 2013, p. 24). O OFAC expandiu entdo seu quadro de funcionarios e se tornou uma
das agéncias mais poderosas do governo norte-americano, ndo apenas por sua competéncia de
congelar bens e ativos, mas por sua autoridade em excluir individuos e organizacdes, e seus
associados, do sistema financeiro norte-americano e nega-los os beneficios de fazer comércio
com os EUA.

Em 1986 o OFAC emitiu a primeira lista pablica de Specially Designated Nationals
(SDNs). Os individuos e organizacdes listados ficam entdo sujeitos a jurisdicdo do OFAC e as

leis de sancGes dos EUA. Apesar da autoridade do OFAC, e consequentemente da lista de

% Transagdes acima de 10 mil délares sdo identificadas e reportadas diretamente ao governo norte-
americano. Esse € considerado como um mecanismo de transparéncia e controle financeiro (ECKERT,
2008).
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SDNs, ser domeéstica, ou seja, tecnicamente relevante apenas para as instituicdes e individuos
sujeitos a jurisdigdo dos EUA, na prética a lista do OFAC se tornou uma ferramenta multilateral
importante. Uma vez que cidaddos, empresas e outras entidades norte-americanas séo
impedidos de interagir comercialmente ou financeiramente com os agentes listados, a SDN se
torna uma barreira de acesso ao sistema financeiro dos EUA. Além da propria dificuldade dos
agentes listados em fazer neg6cios nos EUA, as entidades financeiras estrangeiras que desejam
manter sua presenca nos Estados Unidos passaram a monitorar, e até honrar, as listas.

Na América Latina, por exemplo, os bancos implementaram a lista do OFAC vinculada
aos cartéis do narcotrafico, especialmente nos anos 1990. Por aqui, ela ficou conhecida como
“la lista Clinton”. Os bancos nos EUA também deixaram de fazer negdcios com os paises
considerados financiadores do terrorismo, como Ird, Iraque, Libia, Siria, Suddo, Cuba e Coreia
do Norte, além dos individuos classificados como terroristas, em especial apds os ataques as
embaixadas norte-americanas em Nairobi e Dar es Salaam, em 1998 (ECKERT, 2008).

O OFAC é responsavel pela administracdo de todos os programas de sangdes dos EUA
e possui a capacidade de listar e sancionar infratores no geral por meio de congelamentos e
multas. Além disso, os diversos escritorios e as praticas de compliance nos EUA, e nos paises
e entre atores ndo-estatais que pretendiam manter relacbes com os EUA, foram edificados em
conformidade com os regulamentos do OFAC. Assim, devido a importancia do sistema
bancéario e do mercado de capitais norte-americano, é possivel atestar que o poder do OFAC é
inerentemente internacional.

Além do FinCEN e do OFAC, o governo Clinton também se utilizou de outros
instrumentos para combater o terrorismo. Em 21 de junho de 1995, foi assinada a PDD-39
(Presidential Decision Directive, um mecanismo institucional utilizado pelo Executivo para
promulgar decisdes de seguranca nacional), que propunha um pacote de medidas
contraterroristas envolvendo os departamentos de justica, defesa, transportes, relacdes
exteriores, o Tesouro, o FBI e a CIA (THE WHITE HOUSE, 1995). Em 1999 o governo norte-
americano aprovou também a National Money Laundering Strategy (Estratégia Nacional de
Prevencdo a Lavagem de Dinheiro), que tinha, dentre seus objetivos, colocar a questdo do
combate a lavagem de dinheiro na agenda internacional, por meio da expansao de membros do
GAFI e da harmonizacdo das leis que regulam transacdes eletronicas entre os paises do G7
(HAYES, 2012). Durante o governo Clinton, apesar do reconhecimento em relagédo ao
ineditismo da Al-Qaeda, o terrorismo é tratado apenas como uma dentre as varias ameagas

externas ou transnacionais de seguranca, e ndo um instrumento de agressao especifico, como
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um fim em si mesmo (CRENSHAW, 2010, p. 62). Esse entendimento se manteve mesmo apds
os ataques feitos as embaixadas norte-americanas na Africa.

E possivel constatar que os anos 1990 foram marcados, tanto nacional quanto
internacionalmente pelo foco na regulamentagcdo do setor de servicos financeiros, tanto no
ambito nacional quanto internacionalmente, sobretudo pela expansdo do uso de san¢es como
ferramenta de politica externa pela burocracia norte-americana. Todavia, as tentativas de
ampliar e fortalecer as regulamentagdes anti-lavagem enfrentaram significativa resisténcia e
oposicao da inddstria financeira no pais, em especial devido as consequéncias econbémicas que
as sancOes tiveram no Iraque (ECKERT, 2008). Dessa forma, as inciativas multilaterais
lideradas pelo GAFI ainda eram vistas pelas instituicdes financeiras com ceticismo e
preocupacao.

No dia 11 de setembro de 2001, o subsecretario do Tesouro Americano, Jimmy Gurulé,
concedeu uma entrevista para uma reporter do Wall Street Journal na qual ele que anunciava o
lancamento da Primeira Estratégia Nacional de Prevencdo a Lavagem de Dinheiro (National
Money Laundering Strategy) do governo, a ser assinada e publicada no dia seguinte. Essa
estratégia foi delineada para ser o grande foco de todas as areas do Departamento do Tesouro
durante o governo Bush (ZARATE, 2013, p. 18). Todavia, os ataques em Nova lorque e
Washington também romperam com essa programacéo e colocaram o combate ao terrorismo
no topo da agenda nacional e internacional norte-americana.

Politicamente, dentro desse contexto maior de crises, 0 11 de setembro representou um
realinhamento da populacdo com o Estado norte-americano com base em um patriotismo
militante e assegurou o apoio popular as acbes e projetos estatais de contraterrorismo. Ja
economicamente, a intervencdo estatal mais dbvia na acumulacdo de capital sob a égide do
contraterrorismo foi o desenvolvimento de um setor particular da economia: a seguranca
interna. Ele compreende os esforcos dos setores econdmicos ja existentes, de armamentos a
produtos farmacéuticos, de finangas ao setor de TI, em ajustar ou simplesmente redimensionar
sua producdo para relaciona-la a seguranca.

Nos dias seguintes aos ataques tanto o presidente Bush quanto seus conselheiros e
funcionarios da administracdo refletiram e descreveram publicamente sobre quais seriam 0s
proximos passos do governo. O vice-secretario de Defesa, Paul Wolfowitz, da o tom de que
apenas a acao militar ndo seria suficiente para enfrentar a ameaga terrorista e que, portanto, 0s

EUA estariam diante de uma guerra extensa a ser travada também em outras searas:
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Acho que é preciso dizer que ndo se trata apenas de capturar pessoas e
responsabilizd-las, mas de remover os santuarios, os sistemas de apoio e de
acabar com os Estados que patrocinam o terrorismo. E € por isso que temos
que adotar uma campanha ampla e sustentada. Ndo vamos parar se alguns
criminosos forem pegos. [...] Isso ndo sera resolvido por uma acdo militar
limitada, mas vai levar, como o Presidente e o Secretario [da Defesa Donald]
Rumsfeld disseram, a uma campanha ampla e sustentada contra as redes de
terroristas e os Estados que apoiam essas redes (PBS, 2001, tradugdo propria).

Em 24 de setembro de 2001, em um famoso discurso, Bush deixa claro quais seriam
entdo as prioridades do governo:

[...] nés vamos direcionar todos 0s recursos que estiverem ao nosso alcance
para vencer a guerra contra os terroristas: todas as vias da diplomacia, todas
as ferramentas de inteligéncia, todos os instrumentos de aplicacédo da lei, todas
as influéncias financeiras. Vamos sufocar os terroristas de seu financiamento,
coloca-los uns contra os outros, expulsa-los de seus esconderijos e leva-los a
justica (CNN, 2001, tradugdo propria).

Esse discurso € representativo do estabelecimento da guerra financeira ao terror, por
meio do nexo entre poder financeiro e seguranca nacional. Além das taticas militares
convencionais, 0s EUA se propunham a ir atras da Al-Qaeda seguindo o rastro do seu dinheiro,
ou seja, utilizando as mesmas ferramentas financeiras que ja haviam sido desenvolvidas como
estratégias contra a lavagem de dinheiro. A Ordem Executiva 13224, de 24 de setembro de
2001, e o Patriot Act, de 26 de outubro de 2001, sintetizam a alocacdo do combate ao
financiamento do terrorismo como ferramenta de seguranca nacional.

Proposta por David Aufhauser, General Counsel do Departamento do Tesouro
Americano, a Ordem Executiva 13224 (OE-13224) oferecia a Casa Branca novas “armas” para
a guerra financeira ao terror. Essa diretiva baseava-se no principio de que tanto os apoiadores
financeiros do terrorismo, quanto as empresas e negocios controlados por eles e seus associados
poderiam ser objeto de listagem e san¢des pela OFAC, sem qualquer tipo de aviso prévio (U.S.
DEPARTMENT OF STATE, 2001). Por isso, se diz que a OFAC atua por meio de um
mecanismo de name and shame (indicar e humilhar/envergonhar). Essa abordagem conferia ao
Tesouro poderes administrativos excepcionais, incluindo a possibilidade da listagem preventiva
e deixando claro que aqueles que fossem acusados de associacdo ao terrorismo teriam seus
ativos congelados e sua reputacdo arruinada. A expansao dos poderes do Tesouro foi uma forma
de punir e dissuadir bancos e outras institui¢cbes financeiras que dessem suporte as organizagdes

terroristas.
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Estamos notificando bancos e instituicGes financeiras em todo o mundo -
trabalharemos com seus governos, pediremos que congelem os fundos ou
blogueiem a capacidade dos terroristas de acessa-los em contas estrangeiras.
Se eles ndo nos ajudarem no compartilhamento de informagdes ou no
congelamento de contas, o Departamento do Tesouro agora tem autoridade
para congelar os ativos e transagdes de seus bancos nos Estados Unidos.
Desenvolvemos o equivalente financeiro internacional da “lista dos mais
procurados” da policia e colocamos o sistema financeiro em alerta: se vocé
negocia com terroristas, se 0s apoia ou patrocina, entdo vocé ndo fara
negécios com os Estados Unidos da América (CNN, 2001, traducdo propria,
grifo nosso).

Com a assinatura da OE-13224, a OFAC passou a publicar uma nova lista, denominada
Specially Designated Global Terrorists (SDGT). 27 individuos e entidades suspeitas de
apoiarem o terrorismo foram listados e tiveram seus bens congelados, e esse nimero subiu para
158 ate o final de 2001 (ECKERT, 2008). Os anuncios presidenciais regulares sobre o
congelamento de ativos de organizacdes e individuos relacionados ao terrorismo, mesmo que
localizados fora do pais, ficou conhecido como Rose Garden Strategy. Além disso, a diretiva
expandia a aplicacdo de sancGes para outras organizagdes consideradas terroristas pelos EUA
além da Al-Qaeda e do Taliba, incluindo o0 Hamas, o Hezbollah, as FARC, o IRA, entre outros
(U.S. DEPARTMENT OF STATE, 2001). Dessa maneira, ha indicativos de que a OE-13224
seja um instrumento de expansdo das praticas de combate ao financiamento do terrorismo,
definidas em ambito nacional, para além das fronteiras dos EUA.

A criminalizacdo do financiamento ao terrorismo por meio da listagem também serviu
como justificativa para acdes preventivas, como prender, deter e acusar potenciais suspeitos,
ainda que ndo houvesse indicios de ataques em estagio preparatorio. Assim, a OE-13224 tornou
possivel que aqueles que financiassem o terrorismo fossem perseguidos como terroristas. Além
das organizacdes consideradas terroristas e dos Estados apoiadores, considerados parias, 0S
bancos também poderiam ser acusados de financiar o terrorismo, mesmo que ndo tivessem essa
intencdo. Uma vez listados, os bancos teriam seus bens congelados, seriam objeto de escrutinio
publico e poderiam perder sua licenca de operacdo nos EUA, o que ameacava sua propria
existéncia. Os Departamentos do Tesouro e da Justica abriram algumas investigacdes contra
bancos que realizavam atividades suspeitas, e alguns casos receberam maior atencédo da midia.
Em 10 de maio de 2004, por exemplo, o banco suico UBS concordou em pagar uma multa no
valor de US$ 100 milhGes por facilitar transa¢Ges financeiras com Cuba, Libia, Ird e lugoslavia,
durante os periodos em que esses paises estavam sob sangdo norte-americana (THE NEW
YORK TIMES, 2004). Demais casos e a participagédo das instituicdes financeiras no combate

ao financiamento do terrorismo serdo mais discutidos adiante (no item 4.2.4).
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Praticamente um més apds a publicacdo da OE-13224, o presidente George W. Bush
assina outro importante decreto no que concerne o combate ao terrorismo, 0 USA Patriot Act
(U.S. DEPARTMENT OF JUSTICE, 2001). Por meio do seu Titulo Il (International Money
Laundering Abatement and Anti-Terrorist Financing Act) a lei amplia as responsabilidades das
instituicGes financeiras ja existentes, como a expansdo dos requisitos da BSA para todas as
instituicOes financeiras e a facilitacdo do compartilhamento de certas informacdes financeiras
por meio do FinCEN, empoderando o Departamento do Tesouro em matéria de combate ao
terrorismo.

Além disso, sdo aprovadas, com pouco debate, novas medidas regulatérias, que, por
serem muito caras ou consideradas invasivas, recebiam oposicdo de instituicdes financeiras e
defensores dos direitos de privacidade antes do 11 de setembro. Sdo exemplos, conforme
definido na secdo 311, a autorizacdo de listar e aplicar medidas contra jurisdi¢fes ou instituicoes
financeiras estrangeiras por ndo adotarem medidas de prevencdo a lavagem de dinheiro e
combate ao financiamento do terrorismo % e a permissdo & OFAC para congelar ativos de
entidades suspeitas identificadas como risco, sem a necessidade de provas irrefutaveis e antes
mesmo de uma designacdo formal de investigacdo, ou seja, por meio da listagem preventiva
(ECKERT, 2008). Dessa forma, a relevancia do USA Patriot Act reside na sua contribuicdo
para a construcdo da narrativa de que o financiamento do terrorismo consiste em uma ameaca
a integridade do sistema financeiro internacional.

Uma série de bancos foram listados preventivamente na época pelo Departamento do
Tesouro norte-americano, uma pratica que se mantém vigente até hoje. Em 18 de novembro de
2003, a OFAC listou os bancos Myanmar May Flower Bank e o Asia Wealth Bank, em
Myanmar, por facilitarem o trafico de drogas no sudeste asiatico, e também incluiu o pais na
lista, ja que Myanmar ainda ndo tinha adotado as principais leis e regras de prevencéo a lavagem
de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. A resposta do governo foi revogar a
licenca de operacdo dos bancos listados e em menos de um més anunciou um pacote de medidas

de prevencao a lavagem de dinheiro. Nesse periodo, outros bancos também foram listados como

% Ha diversos casos que ilustram a aplicacdo internacional da regulagio doméstica norte-americana, por
meio da se¢do 311. Em 2002, por exemplo, o report anual do GAFI apontou os sistemas financeiros da
Ucrania e de Nauru ndo eram bem regulados e que havia a suspeita de que estavam comprometidos
devido aos lagos com o crime organizado russo. Em 25 de dezembro de 2002, os EUA usam entdo a
secdo 311 contra esses paises na tentativa de rotula-los como ameacgas ao sistema de prevengdo a
lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. Ambos tomaram medidas rapidamente,
o Parlamento ucraniano, dentro de um més, promulgou novas leis contra a lavagem de dinheiro; e em
Nauru, em poucos dias o pais implementou a legislacdo que respondia as preocupacdes dos EUA, e 0s
bancos offshore registrados em Nauru comecaram a fechar (ZARATE, 2013, p. 153).
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ameacas ao sistema de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do
terrorismo, como o First Merchant Bank of the Turkish Republic of Northen Cyprus (em 24 de
agosto de 2004) por facilitar o crime organizado advindo da Russia e Turquia e atividades
ligadas ao tréfico de drogas; e o InfoBank (na mesma data) na Bielorrussia, por facilitar a
lavagem de dinheiro e por burlar o regime internacional de sang¢des (0 banco concedia contas e
linhas de crédito para transacGes realizadas com Saddam Hussein e o regime iraquiano, um
Estado paria para os EUA). Os bancos poderiam ser retirados da listagem se fizessem as
mudancas demandadas pelos EUA para a adequacao as normas internacionais de prevencao a
lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo (ZARATE, 2013, p. 155-158).

O Departamento do Tesouro se torna entdo o coragdo dos debates mais importantes de
seguranca nacional e internacional nos EUA. Sua estratégia foi a de que os proprios bancos
policiariam o sistema financeiro, na tentativa de prezar por sua transparéncia e probidade, e
entdo isolariam os bad banks®’ do sistema financeiro internacional e pressionariam os Estados
parias que mantivessem relacbes com essas instituicdes financeiras. Ao invés de impor
restricOes diretas a esses atores, a estratégia do Tesouro consistia em transforma-los em “parias
financeiros”, os excluindo do sistema (ZARATE, 2013, p.153).

Essas mudancas no cenario legal dos EUA foram acompanhadas por uma série de
ataques a instituicdes religiosas de caridade e redes de remessas financeiras muculmanas,
incluindo, por exemplo, os escritorios da rede de remessas Al-Barakat, em Mineapolis, da
Global Relief Foundation e da Benevolence International Foundation. Os ataques levaram a
um congelamento nas doacbes e também no envolvimento politico das instituicdes (DE
GOEDE, 2018).

Além da expansao da legislacdo nacional, os EUA também buscaram alavancar o tema
internacionalmente. No Departamento do Tesouro, Jimmy Gurulé orientou sua equipe a
promover 0s componentes internacionais da estratégia nacional de prevencdo a lavagem de
dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo nos principais foruns multilaterais com o
intuito de concentrar a atencdo do mundo no combate ao financiamento do terrorismo
(ZARATE, 2013, p. 31). O Escritdrio de Assuntos Internacionais do Departamento do Tesouro,

liderado pelo economista John Taylor, iniciou entdo esse esforgo.

97 Os bad banks sdo, de maneira geral, os bancos envolvidos em atividades fraudulentas e criminosas.
Para propositos deste trabalho, sdo 0s bancos que servem a regimes considerados desonestos e redes
terroristas. Eles ndo apenas facilitam o0 acesso aos servigos bancarios, mas também permitem que 0s
rastros de suas atividades financeiras sejam ocultados dos servicos de inteligéncia e de Orgdos
reguladores (ZARATE, 2013, p. 145).
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Em outubro de 2001, durante a Plenéria Especial do GAFI realizada em Washington,
D.C., na qual foram acordadas as 8 RecomendacGes Especiais, participam o Secretario do
Tesouro norte-americano Paul O’Neill, o Procurador Geral John Ashcroft e o Secretario Geral
da Interpol Ron Noble (ZARATE, 2013, p. 31). Nessa ocasido, O’Neill discorreu sobre a
urgéncia em se formular uma politica internacional de combate ao financiamento do terrorismo,
enaltecendo a importéncia do GAFI e dos Grupos Regionais para salvaguardar a integridade do

sistema financeiro internacional.

Sem a forga da lei ou tratado, essa organizagdo convenceu outras nacoes a
adotar leis e implementar regimes para impedir 0 acesso de criminosos ao
sistema bancario internacional. Hoje, peco que vocés dediquem sua notavel
experiéncia para interromper o uso indevido do sistema financeiro
internacional por terroristas e por aqueles que canalizam recursos para eles.
[...] De fato, o GAFI esta em uma posicdo Unica para enfrentar o desafio do
financiamento do terrorismo. Nosso objetivo deve ser hada menos do que a
interrupcdo e eliminagdo dos quadros financeiros que apoiam o terrorismo e
seus atos abominaveis. Para alcangar esse objetivo, devemos nos comprometer
a empregar toda nossa influéncia, tanto entre dos membros do GAFI, quanto
no mundo todo (U.S. DEPARTMENT OF THE TREASURY, 2001, tradugdo

propria).

Esses novos padrdes definidos pelo GAFI transbordaram para outras instituicdes
internacionais, como Banco Mundial, FMI e ONU, criando uma rede de obrigacGes de
prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo pelo mundo. Além
disso, 0 Tesouro passou a rastrear o que diferentes paises estavam fazendo para cooperar na
guerra contra o terror, como, por exemplo, se tinham se comprometido com os planos de acao
do GAFI, e até a classificacdo dos ativos que foram congelados.

Os EUA, na figura do embaixador dos EUA nas Nac¢des Unidas John Negroponte,
também lideraram um esfor¢o para expandir a Resolucdo 1267 do Conselho de Seguranca, que
tinha sido adotada em 1999 e que estabelecia san¢fes contra a Al-Qaeda, o Taliba e Osama bin
Laden. A Resolugdo 1267 era uma importante ferramenta internacional porgue permitiu que os
Estados Unidos internacionalizassem o processo de listagem e a exigéncia do congelamento
dos ativos daqueles considerados apoiadores da Al-Qaeda ou do Taliba.

A partir da iniciativa e pressdo norte-americana, em 28 de setembro de 2001 o Conselho
de Seguranca da ONU adotou a Resolucdo 1373, que compele os Estados a prevenir e impedir
o financiamento do terrorismo, criminalizando o fornecimento direto ou indireto de recursos
para atos considerados terroristas, e congelar sem demora o0s bens de atores e entidades

envolvidos com redes terroristas, conforme ja discutido no capitulo anterior. Essa Resolugao
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foi significativa porque néo se limitou a Al-Qaeda ou ao Talib&, mas ampliou intencionalmente
Seu escopo para garantir que a comunidade internacional implementasse largas medidas para
impedir o financiamento ao terrorismo. Além disso, os bancos, demais instituicGes financeiras
e comerciais sabiam que 0 mundo os estava observando e que havia um pre¢o a pagar se saissem
da linha que separava o que era considerado legitimo e o0 que ndo era: sua propria reputacao.

A lideranga dos EUA nos assuntos de combate ao financiamento do terrorismo vai muito
além do pais ter sido vitima dos ataques em 11 de setembro de 2001. A importancia dos EUA
nessa discussao consiste em seu status como principal mercado bancario e de capitais do mundo
inserido em uma infraestrutura financeira globalizada, ou seja, em um sistema que conecta
atores internacionais, estatais e ndo-estatais. O alcance desse poder financeiro dos EUA também
deriva do predominio do ddlar como moeda global de reserva e dominante no comércio
internacional. Empresas, individuos e governos mantém doélares ou contas em dolar como
garantia perante as incertezas de outras moedas. Portanto, uma instituicdo financeira que se
propde séria e com capacidade de trabalhar globalmente, devera acessar o sistema bancario
norte-americano, em especial o0 maior centro financeiro do mundo: Nova lorque.

Outros dois elementos completam esse quadro que coloca os EUA na lideranca do
regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. O
primeiro € que em 2002, o governo publicou a famosa Estratégia de Seguranca Nacional que

consolidou a chamada Doutrina Bush:

Para derrotar essa ameaca, n6s devemos fazer uso de toda ferramenta em
nosso arsenal — poderio militar, melhores defesas do territério, garantia de
obediéncia as leis, inteligéncia e esforcos vigorosos para cortar 0
financiamento de terroristas. A guerra contra terroristas de alcance global é
uma iniciativa global de duracdo incerta. A América vai ajudar as na¢des que
precisem de nossa assisténcia para combater o terror. E a América vai desafiar
nacOes que estdo comprometidas com o terror, incluindo aquelas que guardam
terroristas, porque os aliados do terror sdo os inimigos da civilizagdo. Os
Estados Unidos e paises colaborando conosco ndo podem permitir que
terroristas desenvolvam novas bases. Juntos, vamos buscar negar a eles
reflgio, a todo momento (THE WHITE HOUSE, 2002b, tradugéo propria).

De acordo com a Estratégia, o governo norte-americano reafirma a necessidade de
conter o financiamento a terroristas, além de enquadrar a guerra ao terror como uma campanha
global, sem data para acabar. E nesse momento que fica definido que os paises que abrigam ou
apoiam o terrorismo se enquadram no chamado “eixo do mal” e serdo tratados como inimigos,
assim como os proprios terroristas. Além disso, a Estratégia também oficializa a chamada

“guerra preventiva”, baseada na logica de que diante de riscos e incertezas, € necessario tomar
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acoes imediatas, antes mesmo que um ataque ocorra. Segundo a Estratégia: “Quanto maior a
ameaca, maior o risco de inacdo — e maior é a razdo para adotarmos medidas preventivas para
nos defendermos, mesmo que ainda haja incerteza quanto ao momento e o lugar do ataque
inimigo” (THE WHITE HOUSE, 2002b). Conforme ja vimos no capitulo anterior, essa
estratégia ndo é inovadora, mas j& vinha sendo adotada anteriormente nas préaticas de prevencdo
a lavagem de dinheiro. Contudo, passa a estar atrelada a uma imaginacgdo cultural de futuros
catastréficos e incertos, que devem ser evitados a todo custo, e por isso exigem acao imediata.

Em 2003 é criado o Departamento de Seguranca Interna (Department of Homeland
Security), responsavel por proteger o territério nacional contra ataques terroristas. Sua
importancia reside em ter se tornado o principal 6rgao para aquisi¢des de bens relacionados a
seguranca interna, de armas a softwares anti-hackers. Desde entdo, o gasto com produtos de
seguranga variou de US$ 31 bilhdes a US$ 53 bilhGes por ano, contribuindo significativamente
para revitalizar a economia norte-americana. O mercado permaneceu totalmente dependente
das aquisi¢des do Estado, e resistiu mesmo durante os anos de crise (entre 2008 e 2011 foram
desembolsados entre US$ 43 bilhdes e US$ 53 bilhdes somente pelo Departamento de
Seguranca Interna) (BOUKALAS, 2015).

Dessa forma, é possivel sugerir que a adogdo de praticas regulatdrias de combate ao
financiamento do terrorismo pelo governo norte-americano € constituida de forma a convergir
0s objetivos de dois campos distintos. Por um lado, € declarado por meio dos discursos dos
lideres e nos textos das regulagcdes que procura-se tornar mais dificil, custoso e arriscado para
grupos considerados terroristas arrecadarem e moverem recursos, forcando seus lideres a
tomarem decisdes or¢camentarias. Além disso, as regulacdes propostas pelas instituicdes ligadas
ao combate ao financiamento do terrorismo seguem também a ldgica de garantir a transparéncia
e a credibilidade do sistema financeiro. Para tal, foram entdo adotadas internamente politicas
de “conheca seu cliente”, a elaboragdo de relatérios, o compartilhamento de informagdes ¢ a
manutencdo dos registros financeiros. Essas medidas serdo também internacionalizadas, via

instituicbes internacionais, conforme discutido no préximo topico.

4.2 Expansdo da Regulacdo Financeira

Como parte constitutiva da estratégia de combater o terrorismo, os EUA procuraram
estabelecer uma linha clara que separava o sistema financeiro internacional, liderado pelo
ocidente, e os parias financeiros. 1sso significava expandir globalmente o alcance dos padrbes

e préticas de prevencao a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. Para
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tal, era fundamental aos EUA, primeiramente, garantir que seus parceiros tradicionais
integrassem essas instituicoes e partilhassem das mesmas regulacdes. Além disso, a tarefa de
ampliar o regime passava pela incorporagdo de novas partes do mundo que se tornaram
importantes na era das financas globalizadas, inclusive por meio da inser¢do da Russia e da
China no proprio GAFI, para que também passassem a se comprometer com a causa, e também
capacitar e fortalecer o setor privado como guardido do sistema financeiro.

Na tabela 3 abaixo podemos identificar trés grupos de paises se 0s organizarmos pela
data de adesdo ao GAFI. O primeiro sdo os paises que se tornaram membros do GAFI logo ap6s
a sua criagdo, entre 1990 e 1992. Encontram-se nessa selecdo os EUA, Canada, Austrélia, Nova
Zelandia, Japao, Hong Kong, Singapura e todos os paises europeus. Esse foi 0 grupo de paises
membros do GAFI durante a década de 1990. Nos anos 2000, é possivel identificar um segundo
grupo de paises que foram incluidos como membros do GAFI, os latino-americanos, os paises
dos BRICS e a Coreia do Sul. Por fim, mais recentemente, aderiram ao GAFI a Malasia, em

2016, Israel, em 2018, e Arabia Saudita, em 2019, conformando o terceiro grupo.

TABELA 3 — Adesao dos Paises Membros ao GAFI

Datade Pais Membro | Datade Pais Membro | Datade Pais Membro
adesdo adesao adesdo
1990  Alemanha 1991  Dinamarca 2000  Argentina

Australia Finlandia Brasil
Austria Grécia México
Bélgica Hong Kong 2003  Africa do Sul
Canada Irlanda Russia
Espanha Noruega 2007  China
Estados Unidos Nova Zelandia 2009  Coreia do Sul
Franca Portugal 2010  India
Holanda Turquia 2016  Malésia
Italia 1992  Islandia 2018  Israel
Japéo Singapura 2019  Arébia Saudita
Luxemburgo
Reino Unido
Suécia
Suica

Fonte: Elaboracéo propria, com base nas informac6es disponibilizadas na propria pagina do
GAFI ([s.d.]) .

A seguir serd apresentada a evolucdo do processo de expansdo da regulagéo financeira,

inclusive por meio da adesdo de paises da GAFI ou aos grupos regionais, e da conformacdo dos
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atores internacionais com as regras propostas pelo regime de prevencédo a lavagem de dinheiro

e combate ao financiamento do terrorismo.

4.2.1 O combate ao financiamento do terrorismo na Europa

O Reino Unido, diferentemente de outros paises que serdo tratados neste trabalho,
possui uma longa histéria de combate ao terrorismo, tanto no mbito doméstico quanto
internacional, ja tendo implementado um conjunto extenso de politicas e medidas legislativas
anteriores aquelas propostas pelas instituicbes internacionais. O status como uma grande
poténcia imperialista exigiu resposta a numerosos atos de violéncia politica executados por
movimentos tanto anti-coloniais quanto nacionalistas, em suas col6nias e no proprio Reino
Unido®. O exemplo mais significativo é a realizagdo de campanhas de terrorismo por
movimentos republicanos, dos quais 0 mais conhecido é o Exército Republicano Irlandés
(IRA), como parte da resposta a colonizagdo britanica da Irlanda (que havia comegado em
meados do século XVI).

Devido a esses fatores, desde a década de 1970, o Reino Unido havia aprovado
regulacbes que permitiam a apreensdo e confisco de bens e recursos destinados ao apoio
financeiro ou que seriam utilizados para cometer atos de terrorismo, como o Northern Ireland
(Emergency Provisions) Act, de 1973, o Prevention of Terrorism (Temporary Provisions) Act,
de 1974 e o Prevention of Terrorism (Amendment) Act, de 1989 (RYDER; THOMAS; WEBB,
2018). A criminalizacao do financiamento ao terrorismo no Reino Unido, assim como nos EUA,
foi fortemente influenciada pelo combate ao trafico de drogas, especialmente pela pratica de
confisco de bens e recursos, prevista na legislacio britanica®. Trata-se de um indicativo de que
Reino Unido e EUA convergem na institucionalizacao dos mecanismos de prevencédo a lavagem

de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo expostos no capitulo anterior.

% N4o é objeto deste trabalho, mas cabe a reflexdo acerca da classificacdo dos proprios atos perpetrados
pelo Reino Unido em suas coldnias como terroristas, com o objetivo de assegurar seus territorios,
escravizar e coagir trabalhadores e derrotar movimentos de libertacdo nacional durante o processo de
descolonizacdo. Para a ampliacdo dessa discussdo, conferir o trabalho de Ruth Blakely (2009).

9 0 regime de confisco de bens previsto na legislacdo britanica esta presente no Drug Trafficking
Offences Act, de 1986, no Criminal Justice Act, de 1988, no Drug Trafficking Act, de 1994, e no
Proceeds of Crime Act, de 1995. Por meio do Proceeds of Crime Act, de 2002, foi criada uma agéncia
especializada no confisco de bens envolvidos em crimes financeiros no geral, inclusive a lavagem de
dinheiro e o financiamento do terrorismo (RYDER; THOMAS; WEBB, 2018).
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Nos anos 2000, como parte integrante de sua estratégia de combate ao financiamento do
terrorismo, o Reino Unido aprovou o Terrorism Act, segundo o qual as instituigdes financeiras
ficavam obrigadas a identificar contas que pudessem ser relevantes para investigacoes
terroristas. Os crimes financeiros definidos por essa regulacdo estenderam as obrigacdes de
dendncia de lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo, criminalizando, por exemplo,
a captacdo de recursos, uso e posse por organizacgdes e individuos considerados terroristas,
acordos de financiamento e falhas na comunicacdo de operacBes suspeitas para o Orgao
regulador, e permitindo a apreensédo, confisco e congelamento de bens de atores ligados direta
ou indiretamente ao terrorismo (UK GOVERNMENT, 2000). A legislagcéo anti-terrorista do
Reino Unido foi expandida para incluir as disposi¢cbes de combate ao financiamento do
terrorismo propostas pelo GAFI e cumprir o regime de san¢des da ONU ap0s setembro de 2001,
por meio da adogéo da Anti-terrorism, Crime and Security Act, de 2001 (SYRETT, 2015).

Assim, é possivel notar um sinal de alinhamento do Reino Unido com as
regulamentag6es internacionais, especialmente do GAFI, da ONU e a prépria Convencgéo de
1999. Além disso, o Reino Unido € peca chave na expansao dessa institucionalidade aos paises
da Commonwealth, uma vez que o Terrorism Act servirda como base para as legislacbes
nacionais de Australia, Canada, Malasia e Paquistdo (ROACH, 2015).

O caso da Unido Europeia é exemplar do processo intergovernamental de combate ao
terrorismo, em parceira com 0os EUA e cooperando com instituicdes internacionais. O
envolvimento da Unido Europeia no combate ao terrorismo data dos anos 1970, apds o ataque
durante as Olimpiadas de Munich, em 1972, e da criacdo do Grupo TREVI (Terrorism,
Radicalism, Extremism, and International Violence), em 1976. O Grupo TREVI foi concebido
como um forum interministerial, proposto pelo ministro das relacdes exteriores britanico James
Callaghan, para facilitar a cooperacao intergovernamental nos campos do terrorismo, trafico de
drogas, crime organizado e demais problemas de ordem publica, por meio do compartilhamento
de informacdes e 0 equipamento e treinamento de organizacdes policiais (COOLSAET, 2010).
Hoje, fazem parte do quadro institucional de combate ao terrorismo na Europa a Europol
(European Police Office), a Eurojust (EU Judicial Cooperation Unit), além das politicas
comuns, a EU Counter Terrorism Strategy, de 2005, a EU Strategy for Combating

Radicalisation and Recruitment to Terrorism, também de 2005, a Common Security and
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Defence Policy (CSDP)!% e o0 EU Action Plan on Combating Terrorism, de 2011, entre outras
que serdo discutidas a sequir (TUCEK; WARNES, 2017).

Cabe destacar para 0 objeto de estudo deste trabalho a evolugdo do papel da Europol.
Sua origem remete a criacdo da Europol Drug Unit, em 1993, uma unidade policial com foco
exclusivo no combate ao trafico de drogas. Com a ratificacdo da Convencdo da Europol pelo
Reino Unido, em 1996, como o ultimo Estado-Membro a fazé-lo, a Europol surge com novas
atribuicdes, que incluem o combate a crimes envolvendo substancias nucleares, redes de
imigracdo ilegal, comércio sexual, especialmente no que diz respeito a exploracdo sexual de
criancas, trafico de veiculos e operagdes associadas a lavagem de dinheiro. ApoOs pressdo
crescente dos Estados-Membros, em particular da Espanha, o mandato da Europol foi ampliado,
em janeiro de 1999, para incluir o combate ao terrorismo (TUCEK; WARNES, 2017).

No que se refere ao combate ao financiamento do terrorismo, a Unido Europeia
introduziu o regime de prevengdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do
terrorismo por meio das Money Laundering Directives. A primeira diretiva, de 1991, e a
segunda, de 2001, impuseram obrigacdes de combate a lavagem de dinheiro a instituicdes
financeiras privadas e organismos profissionais ndo financeiros designados, determinaram aos
paises membros o estabelecimento de unidades de inteligéncia financeira e introduziram o uso
de relatorios de atividades suspeitas (suspicious activity reports) (BURES, 2018). A segunda
diretiva foi influenciada pela adocdo da Resolucdo 1373 do Conselho de Seguranca das NacGes
Unidas, também em 2001, que solicitava aos seus paises membros que congelassem os ativos
de individuos e organizag6es listados.

Em 13 de junho de 2002, a Unido Europeia introduz uma de suas ferramentas anti-
terroristas mais significativas, o EU Framework Decision on Combating Terrorism (COUNCIL
OF EUROPE, 2002). Sua importancia esta em fornecer uma ampla gama de medidas
antiterroristas, abrangendo sete areas principais, dentre elas a cooperacdo no combate ao
financiamento do terrorismo. Isso significava o apoio a Resolugdo 1373 do CS/ONU, o
congelando os ativos e fundos de individuos e grupos envolvidos em atividades terroristas, a
expansdo de uma lista de individuos e organizac@es terroristas cujos fundos foram designados
para serem congelados pelos Estados Membros e o fortalecimento de regulamentos anti-
lavagem. Séo também areas focais da decisdo a cooperacéo juridica e policial (na préatica, um

aumento do mandato da Europol e a criacdo da Eurojust); o reforgco da segurancga aeroportuaria;

100 Antiga European Security and Defence Policy (ESDP), criada em 1999, e renomeada em 2009 para
Common Security and Defence Policy pelo Tratado de Lisboa.
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a preparacgdo para responder a ataques terroristas ndo convencionais (como ataques quimicos,
radiolégicos bioldgicos ou nucleares); a atividade diplomética (intensificacdo das relagdes
diplométicas com outros organismos internacionais, como a ONU, a OTAN, a Organizacdo
para Seguranca e Cooperacao na Europa e os paises do G8); a ajuda humanitaria (para auxiliar
comunidades nas zonas de conflito, em particular o Afeganistdo) e o apoio a “paises terceiros”.

Esse dltimo item do documento se refere a cooperagdo intergovernamental fora da
Unido Europeia, por exemplo, o fortalecimento das relagdes com os Estados Unidos, por meio
de acordos de cooperacgdo estratégica entre instituicbes. A Europol assinou um acordo dessa
natureza em 6 de dezembro de 2001 com o governo norte-americano €, em junho de 2002, ap6s
a realizacdo de uma cupula conjunta sobre contraterrorismo, houve uma troca de agentes
estratégicos entre a Europol, o FBI e outras agéncias policiais dos EUA com o objetivo de trocar
experiéncias e inteligéncia (EUROPOL, 2001). Ainda com relagdo aos EUA, em 2010 entra em
vigor na Uni&o Europeia o Terrorist Finance Tracking Programme, um programa que permite
o compartilhamento de dados com o Departamento do Tesouro norte-americano sobre
transacdes bancarias suspeitas (TUCEK; WARNES, 2017). A Unido Europeia também
procurou fortalecer a colaboracdo com outros paises, fornecendo conhecimento e cooperacéo
técnica a Indonésia, Paquistdo e Filipinas, e incorporando clausulas antiterrorismo em acordos
com Chile, Argélia, Egito, Libano e com o Conselho de Cooperacdo do Golfo (WRIGHT,
2006).

Durante os anos 2000, outros ataques considerados que ocorreram na Europa, sobretudo
os ataques em Madrid em 2004 e Londres em 2005, levaram a introdugdo® ou expanséo das
ferramentas e do arcaboucgo de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento
do terrorismo. Um desses instrumentos € a terceira Money Laundering Directive, de 2005 (mas
que entrou em vigor apenas em 2007), foi a primeira a incluir explicitamente medidas de
combate ao financiamento do terrorismo. Sua especificidade esta na introducdo de um
mecanismo vinculativo para os Estados-Membros implementarem em cada legislacdo nacional
as Recomendacdes do GAFI, exigindo que as instituicdes financeiras e demais entidades
privadas proibissem a abertura e manutencdo de contas andnimas e aumentassem a vigilancia
sobre seus clientes e suas contas. A partir de entdo o Conselho Europeu publicou que passaria

a adotar sancdes financeiras e impor medidas restritivas contra pessoas e entidades designadas

101 Em 2005 ¢é adotada, em dezembro, pelo Conselho Europeu, a EU Counter-Terrorism Strategy. A
Estratégia se baseava nas medidas inicialmente delineadas durante as reuniGes do Conselho em margo
de 2004, ou seja, durante 0 més seguinte aos atentados contra o sistema de trens de Madrid, enquanto a
propria Estratégia se seguiu aos ataques de 7 de julho de 2005 em Londres.
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por meio de uma “lista suja”, que continha os mesmos agentes acusados de financiar o
terrorismo designados pelo Comité de Sanc¢des da ONU (RYDER; THOMAS; WEBB, 2018).
Assim, a UE estendeu as medidas de prevencdo a lavagem de dinheiro para o financiamento ao
terrorismo e passou a seguir as determinagdes do regime internacional propostas pela ONU e
pelo GAFI.

A quarta Money Laundering Directive, de 2015, expande ainda mais as medidas da
diretiva anterior, incluindo todo o setor de jogos e cassinos. Além disso, busca fortalecer as
parcerias publico-privadas em larga escala para todos setores obrigados no combate ao
terrorismo (na pratica principalmente os bancos e outros fornecedores de servicos financeiros)
e recomendar a implementacdo da abordagem baseada no risco, mediante a identificacdo e
monitoramento e armazenamento de dados de todas as transacoes de todos 0s seus clientes, para
detectar possiveis transacdes suspeitas (TUCEK; WARNES, 2017).

Em junho de 2018 uma quinta Money Laundering Directive foi apresentada, apos uma
solicitacdo de revisdo das diretivas pela Comissao Europeia, ainda em 2016, como parte do seu
Plano de Acdo contra o terrorismo, anunciado em fevereiro do mesmo ano (EUROPEAN
COMMISSION, 2018). O pano de fundo desse pedido foram os ataques ocorridos em Bruxelas,
em 22 de marco de 2016, quando ocorreram duas explosdes no aeroporto de Bruxelas e minutos
mais tarde uma outra explosdo ocorreu em uma estacdo do metrd, em uma acdo de carater
suicida, e em Paris, em 14 de julho de 2016, quando um caminhdo atropelou e matou quase cem
pessoas que comemoravam o dia da Bastilha na cidade de Nice. Ademais, tambem é possivel
considera-lo uma reacdo aos Panama Papers, um conjunto de 11,5 milhdes de documentos
acumulados desde a década de 1970, filtrados pelo Wikileaks e pelo Consdrcio Internacional
de Jornalistas Investigativos e publicados em abril de 2016 (PEREZ, 2016). Os documentos
contem dados vazados do escritorio de advocacia panamenho Mossack Fonseca sobre empresas
offshore'®2, sendo que algumas dessas entidades operavam como empresas de fachada e eram
utilizadas para fins como fraude, evaséo fiscal e lavagem de dinheiro. Sua divulgacéo causou
grande alvoroco internacional, pois os documentos ligavam as empresas a 72 chefes ou ex-
chefes de Estado ou de Governo, politicos, grandes empresarios, esportistas de elite e artistas

de prestigio mundial, como amigos pessoais do presidente russo Vladimir Putin, o primeiro-

102 Empresas offshore, ou empresas extraterritoriais, ¢ 0 nome dado a empresas que operam em
territérios com menor tributacdo em comparagdo ao pais de origem de seus proprietarios, conhecidos
como paraisos fiscais. Geralmente os paises considerados como paraisos fiscais permitem a abertura de
contas bancérias ou empresas anbnimas, que escondem a identidade do contratante, sendo necessario
para tal apenas a existéncia de um procurador, administrador ou intermediario, o que no linguajar
popular brasileiro é conhecido como “laranja”.
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ministro islandés Sigmundur David Gunnlaugsson, que pediu demisséo apds a divulgacdo dos
documentos (GARRIDO, 2016), o ministro da Industria, Energia e Turismo da Espanha, José
Manuel Soria, que também renunciou ao cargo (CASQUEIRO, 2016), o ex-presidente da
Argentina, Mauricio Macri, o ex-presidente da UEFA Michel Platini, empresas vinculadas ao
jogador de futebol Lionel Messi e ao cineasta espanhol Agustin Almodévar (PEREZ, 2016).
Essa quinta diretiva entdo estende o escopo das medidas de prevencdo a lavagem de dinheiro e
financiamento ao terrorismo para plataformas de moeda virtual e servicos relacionados a
comerciantes de arte, além de remover barreiras para a identificacdo de compradores de cartbes
pré-pagos e usudrios de dinheiro eletrénico.

Por fim, cabe complementar que os paises da Unido Europeia também sdo membros do
MONEYVAL (Committee of Experts on the Evaluation of Anti-Money Laundering Measures
and the Financing of Terrorism), um grupo regional ligado ao GAFI, conforme descrito no
capitulo anterior. O MONEYVAL ¢ um orgdo permanente do Conselho Europeu, criado em
1997, com a tarefa de monitorar e analisar, por meio de avaliagdes matuas, 0 cumprimento das
principais normas internacionais para combater a lavagem de dinheiro e o financiamento do
terrorismo, além de poder fazer recomendacdes as autoridades nacionais em relacdo as
melhorias necessarias em seus sistemas (COUNCIL OF EUROPE, [s.d.]). O que nos interessa
destacar € que, além dos paises europeus, também é membro do MONEYVAL o Estado de
Israel.

A historia que relaciona o terrorismo a Israel data dos primeiros instrumentos
contraterroristas, que ainda estdo em vigor, mas que foram projetados pela Grad-Bretanha para
lidar com o terrorismo judaico, mais especificamente com a resisténcia judaica ao mandato
britanico sobre a Palestinal®®. A primeira lei de prevencdo ao terrorismo promulgada pelo
recém-criado Estado de Israel foi aprovada apos o assassinato do mediador da ONU, Count
Bernadotte!®, por terroristas judeus (que nunca foram processados ou punidos pelas
autoridades israelenses). As politicas contraterroristas de Israel que se seguiram renunciam a

essas raizes historicas e definem claramente o terrorismo palestino como seu principal alvo, se

103 Apos a derrota do Império Otomano na Primeira Guerra Mundial, houve uma partilha do territério
antes controlado pelos otomanos. Na regido do Oriente Médio, por meio do Acordo Sykes-Picot, de
1916, os franceses passaram a controlar o que hoje se conhece como Libano e Siria, enquanto os
britdnicos assumiram o controle do atual Iraque, Jordania e da Palestina, recebendo mandato da Liga
das NagOes em 1922.

104 0 Conde sueco Folke Bernadotte foi assassinado em 17 de setembro de 1948, por um grupo judeu
de extrema direita chamado “Gangue Stern”, em Jerusalém. Em maio de 1948, havia sido nomeado
mediador pela Assembleia Geral da ONU para tentar negociar uma trégua entre judeus e arabes
(MACINTYRE, 2008).
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tornando uma importante ferramenta no conflito israelense-palestino. As atuais leis israelenses
de combate ao terrorismo incluem autorizagdo ao Estado para realizar processos criminais sem
a presenca do acusado, prisdes preventivas de suspeitos de cometerem atos ou auxiliarem
terroristas e a criminalizacdo da ajuda humanitéria para areas dominadas por grupos
considerados terroristas, como o Hamas (KREBS, 2015).

Israel se tornou membro do GAFI apenas em 2018, apesar de ser um membro
observador desde 2016 (GAFI, 2018a). Mas sua trajetéria no combate ao financiamento do
terrorismo data da assinatura da Convencdo Internacional para a Supressdo do Financiamento
do Terrorismo, que entrou em vigor em abril de 2002. Para cumprir as obrigac6es colocadas
pela Convengdo, o pais adotou um conjunto de regulamentos que autorizam a busca e confisco
de qualquer bem que seja usado, ou pretenda ser usado, por uma organizagédo considerada ilegal,
exigindo que qualquer pessoa, inclusive terceiros, como um banco por exemplo, forneca
informacdes sobre esses bens. O interessante dessa normativa é que ndo ha necessidade de
provar qualquer conexdo com atividades terroristas especificas, apenas que 0s bens estejam
vinculados a uma associacdo ilegal, independentemente de qual seja seu objetivo ou uso
especifico. Também € autorizado ao inspetor geral da policia ordenar a apreenséo de qualquer
propriedade pertencente a uma organizacdo considerada terrorista (mesmo que utilizada
pontualmente) ou a um membro da mesma (KREBS, 2015).

Diante do exposto, é possivel afirmar que o aspecto multilateral dos esforgos europeus
de combate ao financiamento do terrorismo reflete-se ndo apenas na harmonizacéo do regime
dentro a Unido Europeia, mas também no alcance e na sintonia com terceiros. O relacionamento
com os EUA ¢ de vital importancia para a seguranca da UE, inclusive no ambito financeiro,
desde o desenvolvimento de medidas antiterroristas até a cooperacdo na normatizacdo e

institucionalizacdo das mesmas.

4.2.2 A incorporacdo de outros centros financeiros relevantes no regime de combate ao

financiamento do terrorismo

Nos anos 2000, a Russia e a China ja eram importantes centros financeiros globais. A
economia chinesa cresceu a uma taxa média de 10% ao ano durante trés décadas até 2010, se
tornando o maior polo mundial de exportacdes industriais e atraindo investimentos diretos
externos na casa dos bilhdes. A China superou o Japéo para tornar-se a segunda maior economia
do mundo. A expansdo chinesa gerou também uma urbanizagdo massiva, o que levou milhares

de camponeses a migrarem para as cidades, e um aumento da renda disponivel nas familias,



148

alargando o0 acesso ao sistema bancario, ou a “bancarizagdo”, da populagio (BBC BRASIL,
2015). Ja a Russia vinha tentando superar a crise econdémica na qual estava mergulhada desde
o fim da Unido Soviética, com o colapso do sistema socialista e a transi¢cdo para uma economia
baseada no livre mercado. Seu PIB havia sofrido uma contragdo em 40% e a produgéo industrial
russa caiu 55%. Todavia, a partir de 1998, a economia russa cresceu rapidamente, a uma média
de 7,3% ao ano, resultando no aumento de 185% no PIB até 2008 (YASIN, 2011).

Esses elementos fizeram da Russia e da China paises componentes dos BRICS,
juntamente com Brasil e India (que também serdo discutidos adiante) conforme definido por
Jim O’Neill, economista britanico do grupo financeiro Goldman Sachs, em 2001 (O’NEILL,
2001). Estes paises eram vistos no inicio dos anos 2000 como as locomotivas do crescimento
mundial, e por isso se tornaram importantes pecas a luz do debate acerca da ordem internacional
no século XXI. A ordem internacional unipolar liderada pelos EUA passou entdo a ser
questionada, especialmente com a ecloséo da crise econdmica em meados da década, conhecida
como a Crise de 2008. Nos circulos académicos das relacdes internacionais, as avaliaces
variaram entre o declinio norte-americano, o fim da unipolaridade e a ascensédo de um sistema
multipolar, a contestacdo do poderio americano pela Asia ou a capacidade de resiliéncia da
unipolaridade centrada nos EUA (ACHARYA, 2011, 2014; FIORI, 2008; IKENBERRY, 2014;
LAKE, 2010; NYE JR., 2010, 2012).

Envolto nesse debate, os EUA, ainda na posi¢cdo de principal mercado bancario e de
capitais do mundo, priorizavam no inicio dos anos 2000 avancar com a institucionalizacdo do
regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo como
parte de sua estratégia de politica externa no combate ao terrorismo. Assim, interessava aos
EUA incluir tanto Russia quanto China nessa governanca ocidental. Para tanto, era importante
gue ambos demonstrassem que havia um comprometimento com a defesa da legitimidade e da
transparéncia financeira e, consequentemente do préprio sistema financeiro internacional, o que
passava pela sua inclusdo ao GAFI.

No caso da Russia, o desafio estava em incluir um pais conhecido pelos casos
astronbmicos de corrupcdo e pela pratica da lavagem de dinheiro. Além dos crimes financeiros
e da presenca de grupos criminosos transnacionais, sabidamente ligados ao trafico de armas, o
pais também era acusado de manter relagdes com Estados considerados parias. A Russia ja tinha
inclusive entrado para a lista suja do GAFI, em 1999, por ndo possuir leis e medidas de
prevencdo a lavagem de dinheiro (GAFI, 1999, 2000). Por outro lado, para o entdo presidente
Vladmir Putin, era importante que, em um contexto de recuperacdo das crises econdmica,

politica e social no inicio do seu primeiro mandato, o pais se livrasse do estigma da lavagem de
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dinheiro, pois isso seria bom para a imagem do pais na economia, bom para 0s negécios, e
também para o prestigio do pais ao entrar para o seleto clube dos principais centros financeiros
internacionais.

Com relacdo ao terrorismo, na Russia pos-soviética a ameaca terrorista associou-se a
uma prolongada insurgéncia na Chechénia desde os anos 1990. No contexto das independéncias
das ex-repUblicas soviéticas, o ex-presidente Boris Yeltsin negou o pedido de independéncia
chechena e moveu suas tropas para um conflito armado na regido que garantisse o cumprimento
de sua deciséo. Inicialmente travado sob a bandeira do nacionalismo checheno e caracterizado
como um movimento de insurgéncia, o conflito, travado em uma regido predominantemente
muculmana, rapidamente atraiu a Al-Qaeda (WITTIG, 2011). Ao longo da década de 1990 e
inicio dos 2000, o governo russo vinha sendo acusado por organiza¢Ges ndo governamentais,
como a Human Rights Watch, de cometer abusos de direitos humanos na guerra, como
detencdes arbitrarias, espancamentos e tortura (HUMAN RIGHTS WATCH, 2004, p. 125—
127). Apos os ataques do 11 de setembro, seja motivado pelo oportunismo politico ou por uma
tentativa de aproximacdo com os EUA, 0 governo russo recontextualiza a guerra contra a
Chechénia, enquadrando-a como parte da entdo declarada “guerra global ao terror” e as a¢des
russas no contexto do contraterrorismo. No dia seguinte ao atentado nos EUA, o presidente
Vladimir Putin da uma declaracdo dizendo que a “Russia e os Estados Unidos tinham um
‘inimigo comum’, pois ‘0 povo de Bin Laden estd conectado com os eventos que estdo
ocorrendo atualmente em nossa Chechénia’” (BECKMAN, 2007).

O trabalho para realizar uma reforma legislativa interna na Russia é estabelecido por
meio dos relatorios “Zarate-Zubkov'®, que definiam medidas concretas que os Estados
Unidos e a Rassia estavam adotando juntos para combater o financiamento do terrorismo e a
lavagem de dinheiro (ZARATE, 2013). O Banco da Russia revogou entdo as licencas de dois
bancos, Kredittrrust e Sodbiznesbank, o que refletiu na decisdo do GAFI, em outubro de 2002,
de retirar a RUssia da sua lista de paises ndo cooperativos (GAFI, 2003). Além disso, em 2003
0 pais elaborou sua propria lista suja, a partir das recomendacdes de seu Ministério das Relac6es
Exteriores e do Federal Security Services (FSB). A FSB é a principal agéncia de seguranca
russa e considerada a sucessora da soviética KGB. Além de ser responsavel por implementar

politicas de seguranca, € também um érgao de inteligéncia. Isso significou o alinhamento da

105 Os relatérios levam os nomes de Juan Carlos Zarate, entio funcionario do Tesouro americano, e do
oficial russo Viktor Zubkov, designado por Putin como responséavel pelo recém-criado Comité de
Supervisdo Financeira. Em setembro de 2007, Zubkov foi nomeado por Putin ao cargo de primeiro-
ministro da Russia.
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Russia a guerra global ao terror e uma revitalizacdo dos poderes do FSB, cujo or¢camento
praticamente triplicou nesse momento (BECKMAN, 2007).

Em junho de 2003, na reunido plenaria do GAFI em Berlim a Russia é aceita, por meio
de uma votacdo, como membro do GAFI. A Russia também passou a liderar o estabelecimento
do Grupo da Eurasia, em outubro de 2004, que incluiria Bielorrussia, China, Cazaquist&o,
Quirguistdo e Tajiquistdo. Internamente, porém, manteve-se a pressao por reformas
compativeis com os padrées do GAFI. O Unico instrumento regulatério que havia na Russia
contendo principios norteadores para 0 combate ao terrorismo era a Lei No. 130/FZ, de 25 de
julho de 1998, assinada ainda por Boris Yeltsin (OMELICHEVA, 2017). Em margo de 2006 a
Russia aprovou mudangas na lei doméstica por meio de um novo pacote de medidas
contraterroristas, satisfazendo as exigéncias europeias para que o pais pudesse aderir a
Convencéo do Conselho da Europa para a Prevencdo do Terrorismo, 0 que acorreu em 21 de
abril de 2006 (BECKMAN, 2007, p. 131). Em setembro do mesmo ano, dois homens armados
atiraram e mataram o vice-presidente do Banco da Russia, Andrei Kozlov, que liderava a
operacdo para revogar licencas e investigar bancos envolvidos em lavagem de dinheiro
(ZARATE, 2013).

O caso nos sugere que houve uma convergéncia de interesses entre Russia e EUA em
trazer o sistema bancario da Russia para o campo dos sistemas financeiros legitimos. Para Putin,
ao ser aceito no clube de elite de prevencéo a lavagem de dinheiro e combate ao terrorismo, 0
importante era atrair para a Russia uma boa reputacdo perante o sistema financeiro
internacional. Para os EUA, considera-se 0 movimento como uma tentativa de inserir 0S russos
na arquitetura financeira liderada pelos EUA, evitando qualquer tipo de alternativa que
desafiasse esse sistema e, como consequéncia, possivelmente a prdpria lideranca norte-
americana.

No caso da China, seu rapido desenvolvimento econdmico e a ascensdo gradual ao status
de grande poténcia desde os anos 1980 nao foi acompanhado da atencdo dedicada ao terrorismo
enquanto um desafio a seguranca nacional. O foco no combate ao terrorismo se manifestou
recentemente, em especial nesta década, decorrente de mudancas no ambiente de seguranca
regional e incidentes classificados como terroristas executados por movimentos separatistas e
resultantes de conflitos sociais domésticos. No sudeste asiatico, a ascensdao de grupos

fundamentalistas e os bombardeios ocorridos em Bali, em 2002 e 2005%, contribuiram para a

106 o ataque ocorrido em Bali, na Indonésia, em outubro de 2002, foi uma sucessdo de bombardeios
realizados em uma zona turistica e que ocasionou 202 mortes, especialmente de estrangeiros que
estavam em uma danceteria, sendo considerado o atentado mais mortifero ja ocorrido no pais. Em 2005,
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instabilidade regional. Na Asia Central, a existéncia de grupos considerados terroristas somada
ao intenso fluxo de drogas, as intervengdes dos EUA e seus aliados e a governancga fraca em
alguns Estados também geraram focos de inseguranca para a China (LIU; CHANG, 2017).
Internamente, as regides do Tibete e Xinjiang Uygur (o Turquestdo Oriental) s&o fonte de
movimentos separatistas domeésticos. Dentre os ataques realizados na China que tenham sido
considerados como terroristas, a maioria foi realizada ou teve apoio do grupo ETIM (East
Turkestan Islamic Movement), responsavel por mais de 200 ataques, que mataram 162 pessoas
e deixaram mais de 440 feridas entre 1990 a 2001 (ZHE, 2015). A ETIM recebe treinamento
militar, apoio técnico e financeiro da Al-Qaeda e é listada como organizacao terrorista pelo
Conselho de Seguranga da ONU.

Por ser membro do Conselho de Seguranca da ONU, a China ja reconhecia e
internalizava uma serie de recomendacdes quanto ao combate ao terrorismo, especialmente seu
financiamento. Porém, ndo havia ainda uma completa inser¢do chinesa no regime de combate
ao terrorismo no inicio do século XXI, devido as caracteristicas das relagdes sino-americanas.
Durante o governo Bush, a China foi considerada uma concorrente em termos econdémicos e
também geopoliticos, mas ambos os paises mantinham relacGes diplomaticas cordiais, apesar
de alguns desentendimentos (BBC, 2001). Um exemplo foi o incidente no mar do Sul da China
envolvendo uma aeronave norte-americana de inteligéncia, que fazia um voo de
reconhecimento, e que foi interceptada por um jato chinés, levando a uma colisdo, que matou o
piloto chinés, e um momento de muita tensdo diplomatica entre os paises (ZETTER, 2017).

Apos o 11 de setembro, e a reorientacdo da politica externa norte-americana para o
Oriente Médio, a China ndo apenas apoiou a campanha contraterrorista dos EUA no
Afeganistdo, como estabeleceu um relacionamento bilateral de cooperacdo no combate ao
terrorismo. Além de fortalecerem o didlogo e troca de informacdes de inteligéncia, China e
EUA passaram a colaborar também no rastreamento de atividades financeiras suspeitas e
ligadas a atividades terroristas. Em termos diplomaticos, o Ministério da Seguranca Publica da
China e o Departamento de Seguranca Interna dos EUA realizam reunides regulares para
coordenar assuntos antiterroristas, enquanto em termos praticos ao chineses concederam
autorizacdo ao FBI para estabelecer um escritorio proprio dentro da embaixada norte-americana
na China com o objetivo de realizar tarefas relacionadas ao combate ao terrorismo (LIU;
CHANG, 2017).

novamente ocorreram trés explosdes em areas turisticas de Bali, dessa vez em restaurantes, no horério
do jantar (BBC, 2005).
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A adogdo das convencgdes internacionais aumentou esse apoio, além de ter fornecido
padrdes para a China estabelecer ou revisar leis relacionadas ao combate ao terrorismo e
harmonizar as leis internas com as normas internacionais!®’. A China também acabava
transmitindo, dessa forma, uma imagem de poténcia responsavel e que se integrava cada vez
mais a ordem internacional por meio de instrumentos de cooperacao multilateral.

Nesse contexto, a China se utilizou do combate ao terrorismo como um instrumento
legitimo para fortalecer a cooperacdo em seguranca com os paises ao longo de suas fronteiras.
Um exemplo é a aprovacdo, em ambito regional, da Shanghai Convention on Comating
Terrorism, Separatinsm and Extremism, em 2001, regulamentacdo proposta pela Shanghai
Cooperation Organization (SCO)%. Mesmo que ainda ndo fosse membro do GAFI, a China
atuou junto aos russos no Grupo Regional da Eurasia, mas relutou em trabalhar Grupo Regional
da Asia/Pacifico, devido & presenca de Taiwan nesse grupo regional (ZHE, 2015).

A inclusdo da China no GAFI também foi importante para o fortalecimento do 6rgéo e
da expansdo das normativas de prevencao a lavagem de dinheiro e combate ao terrorismo, mas
0 processo foi mais demorado. O GAFI enviou delegacdes para trabalhar com Pequim na
aprovacao de leis contra a lavagem de dinheiro e na adequacéo do sistema bancario chinés aos
padrdes internacionais. A equipe de especialistas em avaliacdo mutua se debrugou sobre as leis
chinesas, entrevistando dezenas de reguladores, promotores e funcionarios chineses para
analisar o status do sistema de regulacdo chinés e compara-lo. aos padrdes internacionais. Um
dos membros dessa equipe foi um funcionario do Departamento do Tesouro norte-americano,
Paul DerGarabedian (ZARATE, 2013). A China foi aceita no GAFI em 28 de Junho de 2007,
apos a adogdo de novas normas e praticas propostas pela organizacdo. A importancia desse
evento reside, primeiramente, no fato de que a China se juntava aqueles paises que estavam no
centro do sistema financeiro internacional. Mas o mais importante é que o fez as vésperas de
uma crise financeira que a colocou mais proxima desse centro.

A estratégia de expandir o regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo por meio da inclusdo da China e da Russia no GAFI parece ter

surtido os efeitos imediatos desejados. Além de conferir-lnes um papel de lideranca regional na

107 Ainda assim, a China aprovou apenas recentemente uma lei nacional de combate ao terrorismo, assim
como o Brasil, conforme sera discutido adiante. A lei anti-terrorismo chinesa data de 2014, e considera
como grupos terroristas as forgas separatistas domeésticas, uma classificagdo que permite ao governo
chinés reprimir os movimentos separatistas domésticos e fortalecer seu controle sobre a ordem social de
forma legitima (ZHE, 2015).

108 A SCO é uma organizacao regional multilateral, fundada em junho de 2001, que busca aprimorar a
cooperagdo politica, econdmica e de seguranca entre a China, a Russia e os estados da Asia Central,
Cazaquistdo, Quirguistdo, Tajiquistdo e Uzbequistdo (SCO, [s.d.]).
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manutencgdo dos padrdes regulatorios internacionais, ambos permanecem ligados a instituicao,
tendo a Russia presidido o GAFI entre 2013 e 2014 e atualmente a presidéncia do GAFI esta
nas maos da China. Contudo, no médio prazo ja é possivel fazer uma avaliacdo distinta. Tanto
China quanto Russia se colocaram em lado oposto aos EUA no que se refere a aprovacéo de
sancdes financeiras mais duras contra o Ird e a Coreia do Norte, e também contra o regime de
Bashar al-Assad na Siria.

A expansao do alcance das regras e principios de prevencdo a lavagem de dinheiro e
combate ao financiamento do terrorismo envolvia a inclusdo de novas partes do mundo
importantes na era das financas globalizadas, como os paises ricos do Golfo Pérsico e
emergentes como a India e o Brasil. Sobre a regido do Oriente Médio e Norte da Africa, os
EUA, Reino Unido e a Franca se juntaram para estabelecer o Grupo Regional MENAFATF,
em novembro de 2004. O Grupo é composto hoje por 14 membros (Argélia, Bahrein, Egito,
Jordania, Kuwait, Libano, Marrocos, Omd, Catar, Ardbia Saudita, Siria, Tunisia, Emirados
Arabes Unidos e 1émen) e sua sede é no Bahrein, considerado o centro financeiro da regido. O
MENAFATF também possui como membros observadores os EUA, UK, Franca e Espanha,
aléem do FMI, Banco Mundial e do Conselho de Cooperacéo do Golfo.

De acordo com a avaliacdo do GAFI de 18 de Outubro de 2019, Siria e 1émen sdo 0s
dois paises desse Grupo considerados jurisdi¢fes de alto risco e ndo cooperativas, ou seja, que
ainda estdo na lista negra do GAFI (GAFI, 2019a). No caso da Siria, em 12 de dezembro de
2002, o entdo presidente Bush assinou o Syrian Accountability Act, iniciando nos EUA um
esforco de aplicar externamente suas praticas de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate
ao financiamento do terrorismo. Em 11 de maio de 2004 o Departamento do Tesouro listou o
Commercial Bank of Syria (CBS), baseado em Damasco, e sua subsidiaria em Beirute, 0
Lebanese Commercial Bank, como principais ameacas financeiras na regido. Segundo o
FInCEN, o CBS era usado por grupos criminosos para lavagem de dinheiro e pelo préprio
regime do presidente Bashar al Assad como instrumento para evasdo das san¢des impostas pelo
orgdo e para promover o financiamento do terrorismo. Inserido na estratégia norte-americana
de prevencao a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, a Siria se tornou
um péria financeiro e esses bancos foram considerados bad banks. O presidente Bush assinou
entdo um Ordem Executiva que autorizava o Tesouro a bloquear a propriedade de alguns
individuos e proibia exportacGes para a Siria (ZARATE, 2013, p. 157).

A Siria procurou fortalecer suas regras de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate
ao financiamento do terrorismo em maio de 2005, mas de maneira superficial e ndo suficiente

para atingir os padrdes estabelecidos internacionalmente pelo GAFI. Segundo a avaliagéo
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matua do GAFI realizada no pais em 2006, os operadores da hawala permaneceram
desregulados, as fronteiras do pais continuaram suscetiveis a entrada de dinheiro de maneira
ilicita e a corrup¢cdo manteve-se elevada (MENAFTF, 2006).

Em fevereiro de 2010, tanto a Siria quanto o I1émen assumiram o compromisso politico
de trabalhar com o GAFI por meio do MENAFATF e tragaram planos de acéo para solucionar
suas deficiéncias estratégicas de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento
do terrorismo. Em junho de 2014 o GAFI determinou que a Siria havia cumprido
substancialmente o plano de acdo acordado, inclusive por meio da criminalizagdo do
financiamento ao terrorismo e do estabelecimento de procedimentos para o congelamento de
ativos (GAFI, 2019a). Todavia, devido a ascensdo do Grupo Estado Islamico e ao agravamento
da situacdo de seguranca no pais, 0 GAFI ndo pdde realizar uma visita no local para confirmar
se 0 processo de implementacdo das reformas comecou e se foi mantido.

O caso do 1émen é muito similar, o0 GAFI também reconheceu em junho de 2014 que o
pais cumpriu substancialmente o plano de acéo proposto, criminalizando o financiamento ao
terrorismo e a lavagem de dinheiro, estabelecendo uma unidade de inteligéncia financeira e
desenvolvendo a capacidade de monitoramento e supervisdo das autoridades de supervisdo do
setor financeiro. Todavia, também devido a questfes de seguranca e a instabilidade politica no
pais, ndo é possivel garantir que as mudancas tenham sido mantidas. Dessa forma, 0s paises
permanecem listados pelo GAFI (GAFI, 2019a).

Os paises considerados emergentes também passaram a ganhar notoriedade e relevancia
nos anos 2000, em especial desde o estouro da bolha que levou a crise de 2008 e a faléncia de
bancos internacionais. A India demorou para realizar melhorias em seu sistema de
regulamentacéo financeira e a se submeter aos padrdes e analises do GAFI, por isso permaneceu
fora do sistema até junho de 2010, quando ingressou no GAFI como a trigésima quarta
jurisdicéo.

A India é um pais que enfrenta atividades terroristas tanto dentro de suas fronteiras
quanto de forma transfronteirica. As principais ameacas internas enfrentadas pelo pais séo a
rebelido no Punjab, a militdncia em Jammu e na Caxemira, a insurgéncia no nordeste do pais e
0 extremismo de esquerda na regido central. Para combater esses grupos a India adotou como
prioridade uma abordagem militar, de forma a envolver o emprego de forcas de seguranca, o
uso de leis contraterroristas e disposicdes de emergéncia para fortalecer as forcas de seguranca
(VDAY AKUMAR, 2005).

Nas areas de fronteira, a situacdo geopolitica, segundo o Global Terrorism Database

(START, 2019), é de paises em maior situacdo de risco de um aumento substancial no
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terrorismo, entre eles Bangladesh, Mianmar e Sri Lanka. Além disso, o Paquistdo é um dos
paises que enfrentam o maior nimero de mortes causadas por ataques terroristas. Nepal e Butao
também sdo considerados locais suscetiveis e vulneraveis a atividades ilegais. Esses paises sao
fontes potenciais de terrorismo para a india, pois seus territorios sdo usados por grupos
terroristas para organiza-los. Ainda, ndo é possivel ignorar a proximidade e o tamanho do
mercado afegdo de opiéceos e seu possivel vinculo com o financiamento do terrorismo na regido
(BHATTACHARYYA, 2017).

A India tem buscado cooperar com esses paises com 0 objetivo de combater o
terrorismo. Além do GAFI, o pais também é membro do Grupo Eurasidtico de Combate a
Lavagem de Dinheiro e do Financiamento ao Terrorismo e do Grupo Asia-Pacifico de Lavagem
de Dinheiro. As acbes de combate ao terrorismo indianas, desde as operacfes militares,
educativas, até a criminalizacdo do financiamento do terrorismo de acordo com os padrdes
internacionais, tem chamado atencdo do Exército dos Estados Unidos, que propds inclusive
treinamento conjunto entre os exércitos dos dois paises (BHATTACHARYYA, 2017).

Por fim, quanto ao ultimo objetivo, trata-se de uma iniciativa norte-americana para
capacitar e fortalecer o setor privado, em especial os bancos. Todavia, além da adocéo dos
sistemas de conformidade e procedimentos de due diligence, também era necessario expandir
0 alcance dessas boas préaticas do corporativismo e dos atores dispostos a proteger o sistema
financeiro. Em @mbito nacional, os bancos americanos ja estavam inseridos no chamado sistema
Buddy Bank (cuja tradugéo livre seria “banco parceiro”), que envolvia uma série de “dialogos
do setor privado”, inclusive com bancos europeus, que facilitava o compartilhamento de
informacGes e a colaboracao entre as instituicbes (U.S. DEPARTMENT OF THE TREASURY,
2005).

Os EUA decidiram entdo ampliar essa iniciativa e exportd-la para as regides
consideradas mais suscetiveis a lavagem de dinheiro e ao terrorismo, como o Oriente Médio,
Norte da Africa, América do Sul e Europa Oriental. A proposta era disponibilizar um sistema
de mentoria e capacitacdo do setor privado entre os bancos mais sofisticados e aqueles que
precisavam de assisténcia na adocao de padrdes e praticas similares de combate a lavagem de
dinheiro e demais crimes financeiros (ZARATE, 2013). Os encontros entre as instituicdes
selecionadas pelo sistema funcionavam como um estimulo aos bancos que se encontravam em
jurisdicbes consideradas de alto risco, para que alcangassem 0s requisitos necessarios e entao
se tornassem possiveis parceiros confiaveis dos Estados Unidos, um incentivo para acessar o

sistema financeiro norte-americano.
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A iniciativa avancou por meio de dialogos regionais do setor privado. A organizacdo
bancéria latino-americana FELABAN (Federacion Latinoamericana de Bancos), que tinha
interesse em ampliar 0 acesso e as remessas ao mercado norte-americano, foi a primeira a adotar
a ideia de parceria, em 2004 (U.S. DEPARTMENT OF STATE, 2005). Em 2006, o0 modelo foi
aplicado por meio do Programa de Desenvolvimento do Setor Privado, uma parceria entre o
governo norte-americano e a regido do Oriente Médio e Norte da Africa (HELD, 2019). Por
meio desses mecanismos, 0 governo e as instituicdes financeiras dos EUA se envolveram com
o setor privado e os reguladores das principais regides do mundo.

Com isso, os EUA conseguem atingir seu objetivo de expandir os atores ligados a um
sistema financeiro considerado legitimo, além de garantir as instituicdes financeiras norte-
americanas como um importante player na seguranca nacional e internacional. A primeira vista,
a regulacéo existente acerca do combate ao financiamento do terrorismo parece completamente
descentralizada, devido aos distintos atores envolvidos e mesmo a quantidade de regulacfes
nacionais e internacionais existente. Todavia, € possivel identificar uma diretriz comum que
rege a area. Com isso, ha elementos que nos indicam que estamos diante de um regime
abrangente, com significativo alcance em termos de paises compreendidos, e que foi fortalecido
nas suas duas ultimas décadas. Além disso, tambem é possivel nos referirmos a sua robustez,
no sentido proposto por Powell (1994) e Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997), e explanado
no inicio deste texto, pois mesmo diante de mudancas exdgenas ao regime, como na propria
ordem internacional, a institucionalidade permanece. O caso brasileiro, analisado abaixo, traz

mais um elemento que caracteriza esse regime.

4.2.3 A insercdo no Brasil no regime global de combate ao financiamento do terrorismo

O caso do Brasil ¢ exemplar do alargamento das praticas e normas definidas
internacionalmente e sua internalizacdo por meio de novas leis de prevencao a lavagem de

dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo®. A insercdo no Brasil no regime global

109 A maioria das informac@es sobre o processo brasileiro de internalizacio de normas internacionais
sobre lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo foram coletadas durante o 1° Congresso dos
Profissionais de PLD-FT, promovido pelo IPLD (Instituto dos Profissionais de Prevengdo & Lavagem
de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo), e realizado entre 4 e 5 de junho de 2019 na sede da
AMCHAM em S&o Paulo. O evento contou com a participagao de representantes do setor publico, como
Coaf, Banco Central, CVM, Susep, Policia Federal, e privado, como bancos, seguradoras e institui¢coes
financeiras variadas, além de associagbes, como a Fiesp, e representantes da academia, como 0s
professores Jorge Lasmar, Rashmi Singh e William Vlcek.
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de combate ao financiamento do terrorismo se d& com as assinaturas das principais convencdes
internacionais e regionais sobre o tema®'®, em uma clara demonstragio de que o pais estava
comprometido com a cooperagdo internacional, mas sem esconder o interesse pelo uso
instrumental desses mecanismos para a recuperacdo de ativos, especialmente nos casos de
dinheiro publico desviado.

O Brasil ndo € um pais em que a ideia de terrorismo esta inserida no cotidiano da
populacdo, ndo se trata de um tema recorrente ou que faz parte no imaginério coletivo. Ainda
que seja possivel discutir se as acBes do exército brasileiro, por exemplo, nas favelas do Rio de
Janeiro, ou de grupos criminosos organizados, especialmente aqueles ligados a violéncia
urbana, se enquadrem em uma ou outra defini¢do de terrorismo, ndo se faz o uso corrente da
palavra para qualificar os crimes e agOes cometidos por esses atores e ndo ha consonancia
quanto a essa classificagao.

O mais proximo que se tem de um consenso, ao menos na literatura sobre o tema, € o
reconhecimento de dois atentados como terroristas, ambos realizados por agentes ligados a
setores militares conservadores na década de 1980, ainda durante o periodo da Ditadura Militar
(1964-1985) no pais (COSTA, 2015). O primeiro foi 0 envio de uma carta bomba, em 27 de
agosto de 1980, a sede da OAB, 0rgdo que estava ativamente participando do processo de
redemocratizacdo do pais. O segundo foi 0 Atentado a bomba no Rio Centro, em 30 de abril de
1981, quando era realizada uma celebracéo do dia do trabalho.

No inicio dos anos 1990, a OEA promoveu alguns encontros, impulsionados pelos EUA,
para tratar da prevencao a lavagem de dinheiro. Esse tipo de acdo fazia parte da estratégia de
mobilizacédo regional do recém-criado GAFI em diversas partes do mundo para promover as 40
Recomendac@es Especiais. O discurso do 6rgéo era de que a adocdo de normas de prevencao a
lavagem de dinheiro consistia em um avanco civilizacional, de modernizacao e progresso, era
a “resposta das na¢des avangadas a ameaca representada pelas atividades criminosas adaptadas
a um mundo crescentemente globalizado” (CORREA, 2013, p.174). O objetivo do GAFI era
assegurar que os paises latino-americanos se comprometessem com as medidas recomendadas

pela instituicdo. Nesse momento, 0 GAFI deu atencdo especial as duas regides consideradas

110 O Brasil é signatario das principais convenc@es internacionais e regionais que versam sobre o
combate ao terrorismo e ao seu financiamento: Convencdo de Viena contra o Trafico de Drogas,
assinada em 1988 e ratificada em 1991 (por meio dessa convencdo o pais é obrigado juridicamente a
criminalizar a lavagem de dinheiro, conforme estabelecido na Lei n® 9.613, de 1998); Convencédo da
OEA sobre corrupcao, de 1996; Convencao sobre Corrupcdo da OCDE, de 1997; Convencéo de Palermo
contra o Crime Organizado Transnacional, de 2000 (incorporada ao direito interno pelo Decreto n° 5015,
de 12 de margo de 2004); Convencdo de Mérida, de 2003 (incorporada ao direito interno pelo Decreto
n°5.687, de 31 de janeiro de 2006), entre outras.
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mais sensiveis a lavagem de dinheiro, originéaria, principalmente, no trafico de drogas,
corrupcao e fraude: o Leste Europeu, especificamente os paises da antiga Unido Soviética, e 0s
paises da América Latina.

Um importante férum para essas discussdes foi a Comissdo Interamericana para o
Controle do Abuso de Drogas (CICAD) da OEA, que contava em suas reunides com a
participacdo de representantes de areas técnicas dos governos (nos campos penal, policial ou
financeiro). Esses encontros possibilitavam a socializagdo entre reguladores nacionais e 0
estabelecimento de conexdes e redes transgovernamentais, com o propdésito de influenciar e
constranger o comportamento dos participantes para que adotassem os padrdes do grupo
(CORREA, 2013, p.173). Durante a Clpula das Américas, realizada em Miami, de 9 a 11 de
dezembro de 1994, foi adotado pelos paises da OEA um Plano de A¢do que compreendia o
“combate ao problema das drogas ilegais e crimes conexos”, o que incluia o combate a lavagem
de dinheiro. No ano seguinte, de 30 de novembro a 2 de dezembro de 1995, foi realizada a
Conferéncia Ministerial da OEA sobre Lavagem de Dinheiro, uma iniciativa festejada pelo
GAFI e que buscava promover uma acdo multilateral e coordenada ao crime organizado
transnacional e & lavagem de dinheiro (CORREA, 2013, p. 176-177).

Nos anos 1990, periodo em que o Brasil buscava se integrar a economia mundial e, ao
mesmo tempo, aprofundar a integracdo regional, interessava ao Executivo garantir a
credibilidade e integridade do mercado financeiro brasileiro, em especial diante de investidores
internacionais. Verifica-se que a participacdo do Brasil nos foros da OEA e da ONU voltados
ao combate do crime e da lavagem de dinheiro era bem ativa. Nesse momento, ndo ha
indicativos (indicios nos relatorios do GAFI) de que o Brasil tenha sido intimidado pelo GAFI
e ameacado de ser incluido em alguma lista negra, uma vez que essa pratica ainda ndo era
adotada pela instituicdo. Todavia, 0 que é possivel perceber é a realizacdo de um esforco de
convencimento por parte do GAFI, utilizando-se da OEA, e consequentemente da influéncia
dos EUA no 6rgdo, como um mecanismo de intermediacdo e de pressdo politica internacional.

A adocdo das préticas internacionais anti-lavagem durante a primeira metade da década
de 1990 (durante os governos Fernando Collor e Itamar Franco), estava relacionada com a
promocdo de medidas de abertura comercial no pais, e a consequente busca por uma menor
percepcao de risco (CORREA, 2013, p. 170). Ja durante o governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), no contexto do Plano Real, o governo buscava assegurar internamente, por meio
do sucesso do Plano, a estabilizagdo econdmica e financeira do pais. No plano externo, aléem de

continuar buscando maior integracdo do Brasil aos mercados mundiais, 0 governo procurou
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redobrar a atencdo com relacdo a percepcéo internacional sobre a integridade, a credibilidade e
a robustez do mercado financeiro brasileiro.

Em consonancia com a sua participacdo no regime internacional de combate a lavagem
de dinheiro, em 3 de marco de 1998 o Brasil aprovou a Lei n° 9.613, que criminalizava a
atividade. Além de se comprometer com a adogdo de medidas preventivas, como a politica de
“conhega seu cliente”, a manutengdo dos registros e a comunicagao de transagdes suspeitas, a
importancia da lei reside na criagdo de uma Unidade de Inteligéncia Financeira, o COAF
(Conselho de Controle de Atividades Financeiras), ligado ao Ministério da Fazenda!l. A
instituicdo corresponde a Unidade de Inteligéncia Financeira brasileira com funcdo de regular
e fiscalizar os setores econémicos, assegurar a adogdo de medidas de congelamento e confisco
de ativos, além de receber, analisar e disseminar informacbes de inteligéncia financeira
(BRASIL, 1998).

O COAF é um 6rgdo administrativo®'?, que lida com informages predominantemente
financeiras. O principal insumo para a producdo de informagbes pelo COAF sdo as

comunicacdes''® feitas pelos setores obrigados'*. A partir da analise dessas informagdes, é

11 Em 20 de agosto de 2019, o COAF foi transformado na Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF),
ligada do Banco Central. A decisdo ocorreu por meio de Medida Proviséria ap6s um periodo de
indefinicdo se o drgdo ficaria ligado ao Ministério da Justica (onde permaneceu de janeiro a maio de
2019) ou da Economia (onde permaneceu de maio a agosto de 2019). Soma-se a isso 0 descontentamento
do presidente Jair Bolsonaro com declaragdes publicas dadas pelo ex-presidente do COAF, Raberto
Leonel, ap6s a identificacdo de movimentacdes consideradas suspeitas ligadas a pessoas que
trabalharam no gabinete de um dos filhos de Bolsonaro, o senador Flavio Bolsonaro (PSL-RJ), quando
ele atuava como deputado estadual no Rio de Janeiro, como seu ex-assessor Fabricio Queiroz (segundo
o relatério do COAF, Queiroz teria movimentado R$ 1,2 milhdo em sua conta entre janeiro de 2016 e o
mesmo més em 2017). Em defesa do senador, o presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Dias
Toffoli, suspendeu os processos que utilizavam dados compartilhados por érgaos fiscalizadores, como
0 COAF, sem autorizacio da Justica. E possivel inferir que a mudanca expressa uma tentativa de reduzir
a influéncia politica do 6rgdo, que é o responsavel pela identificagdo de ocorréncias suspeitas e
atividades ilicitas no sistema financeiro. Além disso, a mudanca ndo segue os padrdes internacionais,
uma vez que as Unidades de Inteligéncia Financeira andlogas ao COAF costumam fazer parte do
Ministério da Economia, e ndo dos Bancos Centrais (EXAME, 2019; PIMENTEL, 2019).

112 A grande maioria das Unidades de Inteligéncia Financeira que existem no mundo sdo unidades
administrativas (cerca de 80%), mas elas também podem ser policiais (como no caso de Portugal) ou
judiciarias (LEONEL, 2019).

113 O COAF recebe entre 14 a 20 mil comunicagdes diarias. Apenas em 2018, 0 COAF recebeu mais de
3 milhGes de comunicagdes (mais especificamente 3.215.998 comunicagdes), sendo 93% provenientes
do sistema financeiro nacional (e o restante via Grupo Egmont), sendo que 90,7% dessas operacoes
consistem em operacOes em espécie (LEONEL, 2019).

114 550 considerados setores obrigados: bancos e cooperativas; corretoras e distribuidoras; instituicdes
de pagamento; institui¢bes do mercado de seguros, de titulos e valores; bolsas; operadoras de planos de
salde e de previdéncia privada; transportadoras de valores; contadores, empresas contabeis e auditores;
empresas de promocéo imobiliaria, compra e venda de imdveis; loterias e lotéricas; juntas comerciais;
instituicBes de arte e antiguidades; notarios e registradores puablicos, entre outros (LIAO, 2019).
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produzido um Relatério de Inteligéncia Financeira (RIF), que é encaminhado as autoridades
competentes para investigacdo. A criacdo do COAF também a possibilitou a ampliacdo da
participacdo brasileira em foruns internacionais, como o Grupo Egmont®®,

Logo, é possivel destacar, a partir de uma avaliagdo desse processo, que a questdo do
combate a lavagem de dinheiro entrou na agenda brasileira por meio da transposi¢do de um
“regime global de proibicdo da lavagem de dinheiro” para o “regime local de proibi¢ao”. A Lei
n® 9.613/98 representa a internalizacdo de um regime internacional, ainda que ndo de maneira
passiva, ou seja, ndo de forma a apenas ceder a pressdo externa, mas também em consonancia
com interesses internos, especialmente de buscar credibilidade junto a comunidade financeira
internacional (CORREA, 2013, p. 180).

O ano de 2000 sera particularmente importante para a trajetoria do Brasil em matéria de
prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo junto ao GAFI. Em
reunido dos Ministros das Financas das Américas, em 3 de fevereiro de 2000, em Cancun, no
México, surge a iniciativa, com significativo apoio, da criacdo de um Grupo Regional, 0 Grupo
de Ac¢do Financeira da América do Sul (GAFISUD), agora denominado Grupo de Acéo
Financeira da América Latina (GAFILAT). A regido como um todo era de importancia

estratégica para 0 GAFI, mas o Brasil particularmente,

[...] ndo somente pelas ameacas potenciais que representava ao mercado
financeiro internacional — em razdo dos grandes centros financeiros que
abrigava, vulneraveis a utilizacéo para a lavagem de dinheiro, da proximidade
dos centros produtores de drogas, da extensdo da economia informal —, mas
também pelo seu potencial econémico, para onde poderiam migrar
significativos investimentos (CORREA, 2013, p. 188).

Ademais, o Brasil é convidado a integrar o GAFI como membro do grupo em junho de
2000, juntamente com a Argentina e 0 México. A admissdo dos trés unicos paises latino-

americanos no grupo se deu apds um processo de avaliagdo mitual!® para verificar se atendiam

115 O COAF também participa, além do Grupo Egmont, do Subgrupo de Trabalho n° 4 (SGT-4 Assuntos
Financeiros) do Mercosul, da Comissdo Interamericana contra o Abuso de Drogas (CICAD/OEA) e da
Comissdo Interamericana contra o Terrorismo (CICTE/OEA). Desde 2004, em razdo da prioridade
conferida pelo governo brasileiro ao G20, o pais participa plenamente, por intermédio do COAF, das
discussoes sobre lavagem de dinheiro e financiamento do terrorismo no &mbito do grupo (MINISTERIO
DA FAZENDA, [s.d.]).

116 A primeira avaliacdo do Brasil, cujo relatério foi apresentado em junho de 2000 na plenéria do GAFI
apontou que o pais cumpria integralmente 38 das 40 Recomendacdes Especiais do GAFI (versdo de
1996). Em 2003, o pais passa por uma segunda Avaliagdo Mutua, com base em uma metodologia
revisada do GAFI, com o intuito de medir o progresso brasileiro desde a avaliagdo anterior (GAFI,
2010). A 32 Avaliacdo Mdatua ocorreu em 2010, conforme serd discutido mais adiante no texto.
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aos pre-requisitos minimos da instituicdo. No caso brasileiro, 0 GAFI justificou a entrada do
pais como importante para o grupo por ter um “grande e moderno setor de servigos financeiros
e localizar-se proximo de grandes areas produtoras de narcéticos na América do Sul”,
destacadamente “a regido de fronteira com a Colombia (regido de Tabatinga) e a triplice
fronteira com Argentina e Paraguai (Foz do Iguacu)” seriam as mais expostas a atividade
criminosa (GAFI, 2000, p. 10).

O momento praticamente coincide com o engajamento do GAFI e de seus membros no
combate ao financiamento do terrorismo. Até o fim de 2001, o Brasil ja havia ratificado e
internalizado oito Convencdes da ONU sobre o tema e havia assinado, em 10 de novembro de
2001, a Convengdo para a Supressdo do Financiamento ao Terrorismo. Mesmo ndo fazendo
parte da realidade nacional e ndo representando uma prioridade na politica interna, o repudio
ao terrorismo ja figurava entre os principios que regem a politica externa e estava classificado
como um crime antecedente a lavagem de dinheiro (na Lei n® 9.613 de 1998).

Mesmo que ndo houvesse incentivos para o governo brasileiro em engajar-se no
combate ao terrorismo, as medidas antiterror disponiveis aos paises nesse momento
interessavam as autoridades nacionais e foram bem vistas pelos setores ligados a seguranca
nacional e publica. A ideia de que havia uma urgéncia em se combater o terrorismo apods 0s
atentados em 2001 foi acompanhada da necessidade de ampliagdo do arsenal regulatério, da
demanda pelo aumento de recursos orcamentarios e do reforco do poder e autoridade de
instituicbes como a Policia Federal e 0 COAF (CORREA, 2013, p. 194). Portanto, como o
combate ao financiamento do terrorismo emprega métodos andlogos aqueles aplicados no
combate a lavagem de dinheiro, a ado¢do dos mecanismos propostos pelo regime internacional
de combate ao terrorismo e ao seu financiamento reforcava e fortalecia no Brasil o
enfrentamento do crime organizado transnacional, esse sim um tema prioritario na politica
nacional.

O Brasil esteve na presidéncia do GAFISUD em 2006 e do GAFI para o periodo 2008-
2009. A presidéncia brasileira no GAFI coincidiu com a eclosdo da crise financeira
internacional de 2008, um momento aparentemente critico as atividades do GAFI, ja que as
principais economias mundiais, até entdo as grandes promotoras do regime global de prevencéo
a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, estavam no centro da crise.

Todavia, 0 contexto fortaleceu 0 mandato do GAFI, uma vez que a resposta a crise, articulada

Atualmente o Brasil se prepara para receber a 42 avaliagdo mutua no GAFI, que esta prevista para
acontecer em 2021.
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em féruns como o G20, envolvia pressdo por maior regulacdo dos mercados e ampliacdo da
cooperacao internacional, com intuito de conferir maior transparéncia as operacGes e
confiabilidade ao sistema financeiro internacional.

No dmbito do GAFISUD o Brasil participou de miss6es de carater politico junto a paises
que ndo implementaram as medidas de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo indicadas nas Recomendagdes, como foi 0 caso da missdo do
GAFISUD a Bolivia, em 2007 (COAF, 2008, p. 47-48). Além disso, o Brasil foi um grande
defensor de paises latino-americanos em avalia¢Ges criticas do GAFI, como nos casos do
Equador'!’ e da Argentina®'®.

Além da atuacdo brasileira junto aos organismos internacionais, o periodo da segunda
metade dos anos 2000 ¢ de intensificacdo da cooperacdo do COAF com demais UIFs. Seguindo
a propria pauta da politica externa brasileira, de ampliagdo de parceiros e de relagdes no ambito
internacional, o COAF forneceu assisténcia técnica aos membros da Comunidade de Paises de
Lingua Oficial Portuguesa, em parceria com a Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério
das Relacdes Exteriores (COAF, 2008, p. 51).

A participacdo ativa nesses foruns representa 0 empenho do pais em homogeneizar as
estruturas regional e internacional de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo com base no fortalecimento do regime global de prevencédo e
combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo. Contudo, essa atuacéao

pioneira do Brasil ndo pode ser relacionada de maneira simplista a um impulso nacional

117 Em fevereiro de 2010, na reunido plenaria realizada em Abu Dhabi, 0 GAFI incluiu o Equador em
sua “lista negra”, devido a falta de compromisso politico com a aplicagdo das Recomendacdes e por nao
haver elaborado “plano de agdo” para corrigir as deficiéncias de seu sistema de prevencao a lavagem de
dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. Tanto nas reunides do GAFI, quanto do GAFISUD,
o0 Brasil apoiou a retirada do pais da lista negra. Na reunido de junho de 2010, em Amsterda, ap6s enviar
ao GAFI o plano de acéo solicitado contendo as medidas concretas que o pais pretendia tomar para o
cumprimento das Recomendacdes, em um gesto politico de submissdo ao parecer do GAFI, o Equador
foi retirado da lista negra ¢ incluido na chamada “lista cinza”, que compreende os paises com , mas que
se comprometeram a sana-las. Paraguai e Bolivia também faziam parte dessa lista (CORREA, 2013, p.
206).

118 Em outubro de 2010, na reunifo plenaria realizada em Paris, foi aprovado o relatério mdtuo da
Argentina, que evidenciou a gravidade da sua situacdo: das 49 Recomendacdes do GAFI, a Argentina
nao conseguiu aplicar 47, dentre elas as 16 consideradas centrais. Devido as relacGes intimas com o pais
vizinho e principal sécio do MERCOSUL, o Itamaraty articulou com o COAF, uma série de gestos de
solidariedade e apoio & Argentina, como a indica¢do do Presidente do COAF como representante
brasileiro na missdo do GAFI junto as autoridades argentinas. Na reunido plenéria de junho de 2011, na
Cidade do México, mesmo com a aprovacao da legislacdo anti-lavagem de dinheiro na Argentina, o pais
foi incluido na lista cinza. Para o GAFI, a situacdo era dramatica por se tratar de um pais membro do
grupo, o que poderia acarretar em possivel perda de credibilidade e prestigio do organismo (COAF,
2012).
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caracteristico do governo Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), seja de sua figura ou da elite
politica em seu entorno. Nesse mesmo periodo, ha indicios de que a atuagdo brasileira tenha
sido incentivada pelos proprios Estados Unidos por meio de auxilio financeiro e cooperagao
técnica.

Em 2007, a Embaixada dos Estados Unidos celebrou com o COAF a elaboragédo de um
programa bilateral de assisténcia “que objetiva aportar recursos para permitir o aprimoramento
do parque tecnoldgico, a capacitacdo de pessoal e a realizacdo de visitas a outras UIFs,
incluindo a daquele pais” (COAF, 2008, p. 51). O programa foi negociado no valor de US$ 250
mil (COAF, 2012, p. 59). Em 2008, apés a assinatura do Memorando de Entendimento sobre
controle de narcoticos entre os governos brasileiro e norte-americano, o COAF recebeu
equipamentos de seguranca documental que permitiram o aperfeicoamento das tecnologias a
disposicdo do Conselho!'® (COAF, 2010).

Por meio dessa cooperacédo bilateral, em outubro de 2009 um time de funcionarios do
COAF realizou uma série de visitas técnicas a agéncias norte-americanas ligadas ao combate a
lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo, como o FinCEN (a UIF norte-
americana), o FBI (Federal Bureau of Investigation), a DEA (Drugs Enforcement Agency) e o
OCDETF (Organized Crime Drug Enforcement Task Force Fusion Center). O objetivo era
“aprofundar o intercimbio de experiéncias ¢ melhores praticas entre ambas UIFs, abrangendo
diferentes areas do conhecimento: inteligéncia financeira, supervisdo e regulacao, tecnologia
da informagdo e gestdo institucional” (COAF, 2010, p. 46).

Segundo divulgado pelo WikiLeaks, também em outubro de 2009 ocorreu no Rio de
Janeiro uma conferéncia intitulada “Crimes Financeiros Ilicitos”, uma iniciativa liderada pelo

Bureau of Counterterrorism*2° em parceria com o governo brasileiro (WIKILEAKS, [s.d.]). O

119 Os itens negociados com o governo norte-americano para o aperfeicoamento da seguranca
documental incluiam: a aquisi¢do de equipamento para fornecimento ininterrupto de energia (no-break),
o0 aperfeicoamento do parque tecnoldgico com a aquisicdo de equipamentos modernos, incluindo um
sistema de videoconferéncia, impressora a laser colorida, pacote com software de analise de vinculos e
cruzamento de grandes volumes de dados e consultoria especializada para viabilizar sua implantacéo,
além de computadores de alto desempenho para utilizacdo com o software mencionado (COAF, 2012,
p. 59).

120 0 Bureau of Counterterrorism é uma instituicdo do Departamento de Estado norte-americano,
responsavel por gerir e aprimorar a cooperagdo no combate ao terrorismo com governos estrangeiros,
além de participar do desenvolvimento, coordenagdo e implementacdo da estratégia norte-americana de
contraterrorismo. O atual Coordinator for Counter Terrorism (S/CT) é o embaixador Nathan Sales (U.S.
DEPARTMENT OF STATE, [s.d.])
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evento contou com a participacdo ndo apenas de juizes, estaduais e federais!??, trinta promotores
e mais de cinquenta agentes da policia federal, mas também representantes de paises latino-
americanos (México, Costa Rica, Panam4, Argentina, Uruguai e Paraguai). Essa foi a primeira
conferéncia realizada sob o guarda-chuva do “Projeto Pontes: Building bridges to brazilian law
enforcement”, um projeto bilateral de treinamento das agéncias de policiamento e de justiga
brasileiras pelas agéncias irmés norte-americanas, adotado em fevereiro de 20009.

A abertura da Conferéncia ficou a cargo do Deputy Coordinator for Counterterrorism
Shari Villarosa, que falou diretamente sobre terrorismo e seu financiamento, enfatizando que
“o financiamento ilicito € um problema global e que deve ser endere¢cado de maneira global”
(WIKILEAKS, [s.d.]). Essa fala é particularmente significativa, pois, segundo revelado pelo
WikiLeaks, nas comunicacdes entre as partes sempre se evitou o uso do termo “terrorismo”,
preferindo “crime transnacional” como uma generalizagdo para toda atividade que envolvesse
ameaca e violéncia organizada. Por isso, o proprio titulo dessa divulgacdo do WikiLeaks é
“Conferéncia sobre Finangas Ilicitas usa a palavra “T” com sucesso”.

Dessa maneira, é possivel inferir que esses acordos bilaterais com os EUA e a
participacdo ativa do Brasil no GAFI foram essenciais para conferir ao pais sua inser¢cdo no
regime internacional de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do
terrorismo. Entretanto, ndo era possivel afirmar nesse momento que essa inclusao era plena. O
que mais se captou nos feedbacks apds a conferéncia em 2009 foi uma demanda dos
participantes por treinamentos especificos relacionados ao combate ao terrorismo. Segundo 0s
participantes, a abordagem mais eficaz que estava disponivel naguele momento para encarcerar
um suspeito de terrorismo era julga-lo por crimes como trafico de drogas ou lavagem de
dinheiro (WIKILEAKS, [s.d.]).

Como decorréncia disso, 0 Relatério de Avaliacdo Mutua do Brasil, de junho de 2010,
apontou para significativas deficiéncias no que se refere a prevencdo e combate ao
financiamento do terrorismo. A principal indicacdo do GAFI foi a urgéncia de que se aprovasse
uma nova legislacdo nacional, que garantisse a criminalizacdo do terrorismo e de seu
financiamento no pais. De acordo com o Relatério desta 3* Avaliagdo, “a tipificagdo do crime
de lavagem de dinheiro no Brasil esta, em grande parte, em conformidade com os padrdes
internacionais”, apesar do “baixo nimero de condenagdes definitivas no pais por lavagem de

dinheiro” (COAF, 2011, p. 53). Por outro lado, a criminaliza¢do do financiamento do terrorismo

121 O evento contou inclusive com a participacdo do ex-juiz e atual Ministro da Justica Sérgio Moro,
que apresentou em sua fala as 15 questdes mais comuns em casos de lavagem de dinheiro nos tribunais
brasileiros (WIKILEAKS, [s.d.]).
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ainda ndo estava em conformidade com os padrdes internacionais, uma vez que no ordenamento
juridico brasileiro o “financiamento de atos terroristas ¢ criminalizado apenas como crime
acessorio aos crimes ja existentes”, mas ndo como um crime autonomo (COAF, 2011, p. 68).

Nos anos seguintes, 0 COAF tratou de disseminar as Novas Recomendacdes, adotadas
pelo GAFI em 2012%22, ¢ o Brasil apresentou a0 GAFI os chamados Relatérios de Seguimento,
que abordavam as medidas adotadas pelo pais para sanar as deficiéncias identificadas no
Relatorio de Avaliacdo. Entre 2012 e 2015, foram apresentados oito Relatérios de Seguimento,
cujo processo de elaboracédo foi coordenado pelo COAF. Os Relatérios foram aprovados pelo
GAFI com a ressalva de que, apesar do progresso em lidar com as falhas listadas no Relatorio
de 2010, ainda permaneciam aquelas relativas ao financiamento do terrorismo (COAF, 2013,
p. 57, 2015, p. 33, 2016, p. 36-37).

Em 16 de junho de 2015, o projeto da lei anti-terrorismo do Brasil foi enviado para a
Céamara dos Deputados, pelos entdo Ministro da Justica, José Eduardo Cardoso, e do Ministro
da Fazenda, Joaquim Levy. A proposta era alterar a Lei n°® 12.850 (BRASIL, 2013), que trata
de organizacGes criminosas, por meio da inclusdo do crime de terrorismo e da criminalizacdo
de seu financiamento. Diversas questdes chamam a atencdo nesse processo. A primeira € 0
carater de urgéncia na tramitacdo da lei, em um pais que ndo sofre ataques terroristas, e a ampla
adesdo das votagBes a favor da lei*?. Mesmo com a entfo proximidade dos Jogos Olimpicos
do Rio, ha indicios de que a adocéo da lei anti-terrorismo no Brasil possui motivacgdes distintas.

Além disso, a propria participacdo Ministro da Fazenda no processo sugere que a
principal fonte de legitimidade dessa lei € a necessidade de se adequar as normas internacionais
e, consequentemente, melhorar 0 ambiente econémico do pais. Segundo o entdo presidente do
COAF, Antonio Gustavo Rodrigues, o Brasil poderia “sofrer san¢des internacionais por nao ter
uma lei contra o financiamento do terrorismo”, além de entrar para a lista suja do GAFI
(CARTA CAPITAL, 2015). Isso significaria que os 6rgaos financeiros internacionais olhariam
com mais atencao para as transacoes financeiras do Brasil, o que poderia implicar em custos e
limitacGes a economia do pais.

Esse momento pode ser indicado como parte de um projeto de insercdo internacional do
Brasil durante a gestdo de Joaquim Levy, que consistia em aproximar-se dos paises

desenvolvidos e aprofundar a integracdo do pais as normas da governanca global. E nesse

122 Na esfera interinstitucional, as Novas Recomendacdes do GAFI foram enderecadas por meio da
Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e & Lavagem de Dinheiro (Enccla).

123 Um exemplo é o fato das bancadas do PT e do PSDB, duas das maiores e principais bancadas no
Congresso na epoca e geralmente com propostas opostas, votaram juntas.
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mesmo contexto, contando com significativa mobilizacdo pelo Ministério da Fazenda, que
ocorre a assinatura do Acordo de Cooperagéo Brasil-OCDE, em 2015, o que “possivelmente
indica que uma reorientacdo das diretrizes da inser¢do econdmica internacional do pais ja se
encontrava em curso”*?* (MELLO, 2019).

Em 16 de marco de 2016 é aprovada entéo a Lei n® 13.260, que criminaliza o terrorismo
e seu financiamento. O terrorismo passou a ser definido em associacdo a préaticas extremas,
como sabotagem e atentados, com a finalidade de “provocar terror social”. O artigo 2° da lei
estabelece que um crime se configura como terrorismo quando ha motivagdo especifica: “por
razdes de xenofobia, discriminagdo ou preconceito de raga, cor, etnia e religido”; finalidade
especifica: “quando cometidos com a finalidade de provocar terror social ou generalizado™; e
que afete os bens juridicos: “expondo a perigo pessoa, patrimonio, a paz publica ou a
incolumidade publica” (BRASIL, 2016a). Esses trés pontos sdo passiveis de amplo debate.

Quanto a motivacéo, o paragrafo 2 do Artigo 2°, diz expressamente ndo constituirem ato
terrorista: “a conduta individual ou coletiva de pessoas em manifestacdes politicas, movimentos
sociais, sindicais, religiosos, de classe ou de categoria profissional, direcionados por propdsitos
sociais ou reivindicatorios, visando a contestar, criticar, protestar ou apoiar, com o objetivo de
defender direitos, garantias e liberdades constitucionais” (BRASIL, 2016a). Em situacdo
normal, num Estado Democratico de Direito, é evidente que tais manifestaces jamais poderiam
ser consideradas terroristas. A sé-lo, em primeiro lugar, estariam sumariamente criminalizados
todos os movimentos sociais, de classe, protestos de artistas, de estudantes, qualquer
manifestacao de carater critico. Todavia, ha hoje um conjunto de projetos de lei na Camara dos
Deputados que amplia a questdo pra compreender motivagdes politicas no enquadramento do

crime de terrorismo*?,

124 0 Brasil ja vinha intensificando a sua participacio na OCDE. De 2006 a 2016, a participagdo do
Brasil passou de 14 para 24 foros, e estendeu sua adesdo de 15 para 30 instrumentos legais da OCDE, o
que evidencia o engajamento crescente do pais. A candidatura do Brasil a membro pleno da OCDE foi
solicitada em maio de 2017 pelo governo Michel Temer, mas ndo avangou como esperado. O tema
ganhou novo impulso durante o governo Bolsonaro, estimulado pela necessidade de se criar um
ambiente de negdcios positivo e atrair investimentos (MELLO, 2019).

125 H4 hoje em tramitacdo no Senado e na Camara dos Deputados trés projetos de lei que alterariam a
lei antiterrorismo vigente e que sdo extremamente preocupantes. O primeiro é o projeto No. 9604/2018,
de autoria do deputado Geronimo Goergen, membro declarado da chamada “bancada do boi”. Sua
proposta € criar um paragrafo 3° que inclua o abuso do direito de articulagdo de movimentos sociais,
como os que envolvem a ocupagdo de imdveis urbanos ou rurais com a finalidade de provocar terror
social ou generalizado (BRASIL, 2018a). Semelhante a esse, ha também em tramitacdo o projeto de lei
No. 9858/ 2018, de autoria do deputado Rogerio Marinho, do RN, que define que “disfarcadas de
manifestacdo, a atuacdo pessoal ou coletiva, causar invasao de prédios publicos, propriedade privada,
urbana ou rural, blogueio de vias publicas, impedimento do direito de ir e vir, depredacdo de maquinas
e equipamentos, prédios ou plantagdes” (BRASIL, 2018b). O terceiro, e mais perigoso, € o projeto de
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Quanto a finalidade, ha uma dificuldade clara de definir o que poderia ser considerado
“intencdo de provocar terror social ou generalizado”, deixando a questao sujeita a interpretagao.
Em reportagens da época na Revista Veja e no Jornal O Estado de S&o Paulo justificando a
necessidade da lei, e até mesmo de seu endurecimento, o argumento é que as forgas policiais
teriam recebido inteligéncia de que o Grupo Estado Islamico estaria recrutando membros no
Brasil (CANTANHEDE; MATAIS, 2015). Também s3o citados 0s ataques promovidos em S&o
Paulo, nos anos de 2003 e 2006, pela maior organizacao criminosa do pais, o Primeiro Comando
da Capital (PCC)*?5. Por fim, quanto aos bens juridicos, a lei é esvaziada de significado. O que
se entende, por exemplo, por paz publica? Se interpretarmos como seguranca coletiva, entdo
qualquer acdo que atinja a seguranca coletiva ou que, devido a sua seriedade, gere comocao
generalizada, poderia ser enquadrado como terrorismo.

Segundo o artigo 3° da lei, a pena para aqueles que se enquadrarem nessas acoes € de
reclusdo de 12 a 30 anos, além das sancOes correspondentes a ameaca ou a violéncia. Ja os que
prestarem auxilio ou integrarem uma organizacgéo terrorista receberdo pena de recluséo, de 5 a
8 anos, e multa. O curioso e instigante da lei é que, segundo o artigo 6°, aqueles que cometerem
o crime de financiamento dos atos terroristas, terdo pena mais elevada do que o préprio ato ou

crime de terrorismo, ou seja, reclusdo de 15 a 30 anos.

lei No. 5065/2016, de autoria do Delegado Edson Moreira, deputado pelo PR/MG, com pedido de
apreciacao urgente na Camara dos Deputados. O intuito do projeto é revogar o Artigo 2 da Lei
Antiterrorismo e substitui-lo por um texto similar, porém que inclui “motivacdo ideol6gica, politica,
social e criminal” e que afeta “a liberdade individual, ou para coagir autoridades, concessionarios e
permissionarios do poder publico, a fazer ou deixar de fazer algo” (BRASIL, 2016b). Dessa forma, trata-
se de uma proposta ameacgadora, pois propde uma criminalizacdo muito mais abrangente do que seria o
terrorismo, e que poderia suprimir garantias fundamentais. Todas as manifestagcdes sociais, protegidas
pela Constituicdo, poderiam passar a ser consideradas terrorismo, a depender da subjetividade de
interpretacdo do texto da pelo pelas autoridades em exercicio. O projeto também amplia o conceito de
terrorismo, incluindo a¢des com “motivagdo ideoldgica, politica, social” que tenham por finalidade
“coagir as autoridades” do poder publico (BRASIL, 2016b). Assim, qualquer ato que seja considerado
sabotagem, que interrompa o tréfego viario, por exemplo, ainda que de modo temporario, a ocupagao
de instalacdes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, atentar contra as forcas militares,
penitencidrias, policiais, contra os membros dos trés Poderes, todas essas agBes poderiam ser
consideradas atos de terrorismo. A questdo que devemos colocar entdo é: como definir os atos de
"sabotar", “atentar” e “ocupar”? Diante dessas propostas, fica claro que a preocupacdo do atual governo
é de criminalizar movimentos sociais, em especial o MTST (Movimento dos Trabalhadores Sem Teto),
mas também protestos de sindicatos, grupos trabalhistas e classes sociais (como os recentes protestos de
professores da rede publica na Assembleia Legislativa de S&o Paulo). Além disso, as propostas também
criminalizariam aqueles que os financiam, por exemplo, aqueles que contribuem mensalmente com as
taxas sindicais ou os que fazem doac@es a causa dos sem-teto e sem-terra.

126 presente em quase todos os estados e em paises vizinhos, como Bolivia, Paraguai e Colémbia, a
organizacao € financiada principalmente pela venda de maconha, cocaina e cigarros, além de roubos de
cargas e assaltos a bancos, faturando cerca de 400 milhGes de reais por ano (GODOY, 2018).
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Contudo, a lei ndo foi feita ou pensada especificamente para o intitulado “terrorista”,
alguém que, independente da definicdo, se coloca a parte do sistema e o ataca. N&o se espera
que alguém nessas condicGes aja de acordo com a lei, s6 porque agora ela existe. A tipificacéo
do crime de terrorismo no Brasil e a propria qualificacdo de quem é ou ndo terrorista possui a
funcdo de consolidar expectativas e a adog¢do de penas serve para pacificar aqueles que estdo
dentro do sistema’?’. Dessa forma, fica claro que a adoc&o da lei antiterrorismo se justifica ndo
pela proximidade do megaevento ou mesmo pela ameaga da violéncia praticada por um
terrorista, mas tem o objetivo de tornar os investimentos no pais mais seguros e o0 ambiente de
negdcios mais transparente para investidores e empresas estrangeiras.

Em 2016 o Brasil apresenta entdo ao GAFI, como uma prestagdo de contas, duas leis
aprovadas nacionalmente. A primeira é a préopria Lei Anti-Terrorismo (Lei n° 13.260/2016)
sobre a criminalizagdo do terrorismo e seu financiamento e a outra € a Lei n® 13.170/2015 sobre
as medidas de indisponibilidade de bens relacionados a terroristas'?®. O pais mostra assim que
esta comprometido e em conformidade com os padrdes internacionais de prevencéo a lavagem
de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo (COAF, 2016, p. 36-37).

Esse comprometimento também fica evidenciado, ainda durante o governo Dilma
Roussef, por meio da chamada “Operagdo Hashtag”, conhecida como a primeira operagédo
realizada sob a égide da Lei Antiterrorismo. A investigacao teve inicio as vesperas dos jogos
olimpicos de 2016, apds o recebimento de um memorando do FBI, encaminhado a Policia
Federal em 06/05/2018, e se baseou principalmente em trocas de mensagem em redes sociais e
conversas em aplicativos de smartphones (AFFONSO, 2017). A operagdo levou a prisao
preventiva de 10 pessoas, que estariam supostamente planejando a realizacdo de atentados
durante os jogos olimpicos, e foi marcada por absurdas violacbes de direitos, como
interrogatdrios policiais realizados sob incomunicabilidade, negativa de acesso a um defensor

quando das prisdes, inclusdo imediata dos suspeitos no sistema penitenciario federal, negacédo

127 Uma das principais polémicas acerca da lei anti-terrorismo no Brasil é que ela poderia afetar o
financiamento e a organizagdo de movimentos sociais. Em situa¢do normal, em um Estado Democratico
de Direito, € evidente que tais manifestagdes jamais poderiam ser consideradas terroristas. Todavia, em
situacgdes atipicas de governos com inclinagdes autoritérias, poderiam ser criminalizados e enquadrados
na lei anti-terrorismo movimentos sociais, de classe, protestos de artistas, de estudantes ou qualquer
manifestacdo de caréater critico. Os projetos de lei em tramita¢cdo mencionados acima, particularmente o
PL 5065/2016 sugerem isso (BRASIL, 2016b).

128 A Lei n° 13.170/2015 foi considerada tecnicamente inadequada e foi revogada pela recém aprovada
Lei n° 13810/2019. Segundo essa Ultima, torna-se obrigatério o cumprimento imediato das Resolugdes
e sangdes do CS/ONU, independente da internalizacdo das normas. A lei também trata de temas como
bloqueio administrativo, disposi¢Oes sobre listas sujas de outros paises e designacdo nacional (BRASIL,
2019).
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do direito a ciéncia dos reais motivos da prisdo. Ao final do processo, ndo foi apurado nenhum
risco real de prética de atentado, nem nenhum esbo¢o de plano ou compra de armas ou
explosivos (OLIVEIRA, 2018).

Os casos analisados até aqui nos sugerem que o0 combate ao terrorismo avangou
internacionalmente por meio da regulacdo financeira. Contudo, é possivel indicar que a
internalizacdo do regime no caso brasileiro, esta relacionada a dois fatores. O primeiro é a
necessidade de uma melhora na avaliacdo internacional do pais pelo mercado, inserido em um
contexto em que o pais buscava a superacdo de uma recessao econdémica. O segundo € que 0
regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo apoia-
se fundamentalmente em uma institucionalidade conduzida, promovida e imposta pelos EUA,
inclusive ao Brasil. Resulta disso um regime, aléem de robusto, forte, no sentido proposto por
Powell (1994), Young (1994) e Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997), de que seus membros
acatam com os principios, regras e procedimentos propostos, aprimorando a capacidade dos

Estados de promover convergéncia na area tematica.

4.2.4 Os limites e desafios da regulacdo no combate ao financiamento do terrorismo

O alargamento da governanca que se instaura a partir do regime de combate ao
financiamento do terrorismo perpassa a incorporacdo da regulacdo financeira, mas também a
sangdo de atores que ndo se comprometerem com as recomendacdes do GAFI e com a
manutencdo da integridade do sistema financeiro internacional. J& pudemos observar como o
processo se da com relacdo a internalizacdo de normas e praticas no ambito intergovernamental.
Nesta secdo, analisaremos o alcance, limites e desafios dessa regulacdo financeira.

Com relagdo ao regime de sancdes, a listagem preventiva se tornou uma das ferramentas
mais poderosas a partir dos anos 1990. Em relacdo ao setor privado, o impacto de ser
classificado como “financiador do terrorismo” poderia ser devastador. J4 em relagcdo ao setor
publico, as san¢bes tinham um poderoso impacto sobre a economia nacional. As principais
criticas em relacdo as listas sujas sdo a discricionariedade na inclusdo de nomes na lista e a
necessidade de se implantar processos de retirada de nomes da lista. Um caso emblematico foi
a inclusdo erronea de trés suecos na lista suja do CS/ONU em janeiro de 2002, e sua solicitacdo
para retirada da lista. Os suecos eram de origem somali e estavam ligados a filial sueca do Al-
Barakaat. A questdo se tornou um caso diplomatico apds a solicitagéo sueca junto ao CS/ONU
para retirada dos nomes da lista e para a criagdo de um padrdo para designagOes futuras. O

Primeiro Ministro sueco foi pessoalmente em 2002 fazer uma visita ao Departamento do
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Tesouro norte-americano para discutir a necessidade de implementacdo de um processo
criminal anterior a cada designacdo (ZARATE, 2013, p. 38). Apesar da oposi¢cdo norte-
americana a essa proposta, o caso evidencia a necessidade de desenvolver um processo crivel
de retirada de individuos e entidades das diversas listas nacionais e internacionais. Assim, a
listagem envolve um processo continuo de discusséo, inclusdo e substituicdo de nomes (DE
GOEDE; SULLIVAN, 2016). Por isso, é possivel observar uma certa dindmica nas listas ao
longo do tempo. InstituicBes e individuos listados podem ser retirados da lista caso ndo
apresentem suspeita, assim como podem ser reinseridos caso reaparecam ligados a atividades
ilicitas e crimes financeiros.

Os bancos e instituicdes financeiras, assim como os Estados, também sdo pressionados
a cumprirem as mesmas recomendacdes do GAFI e regulacdes nacionais para evitar que crimes
financeiros ocorram, inclusive a adotar as listas sujas internacionais e dos locais onde atuam.
Por isso, 0s bancos, mas também as instituicbes do mercado de seguros, instituicdes de
pagamento, cooperativas de crédito, bolsa de valores e outras instituices financeiras, adotam
praticas de monitoramento, tratamento de dados, anélise de risco (de-risking de bancos)!?°,
congelamento de ativos, politicas de “conheca seu cliente”**° e regras de compliance®?.

Os agentes financeiros séo diretamente afetados por essas determinacGes por meio do
pagamento de multas quando, por exemplo, ndo respeitam as san¢Ges impostas a paises,
individuos e instituicdes listadas. O banco britanico Standard Chartered foi recentemente
multado em US$ 1.1 bilh&o por violar as san¢des dos EUA contra paises como Ird, Cuba, Sudéo
e Siria (FLITTER, 2019), e ja havia sido multado anteriormente em US$ 340 milhdes pela
mesma razdo (RAPPAPORT, 2012). Em 2014 o banco francés BNP Paribas pagou quase US$

129 A abordagem baseada no risco é uma metodologia recomendada pelo GAFI e empregada pelos
“setores obrigados”. Trata-se de uma avaliagdo interna de risco aplicada pela institui¢do financeira com
as seguintes diretrizes: tracar um perfil do cliente, avaliar os servigos prestados, 0s parceiros e
funcionérios terceirizados e tragar perfis de risco (uma vez que diferentes perfis levardo a adogdo de
procedimentos diferenciados em relacdo ao cliente). Além disso, envolve uma avaliagéo de efetividade
(por meio de auditorias internas), a Unidade de Inteligéncia Financeira deve ser comunicada sobre o
risco e é necessario adotar procedimentos para a mitigagao do risco em questéo.

130 «Conhega seu cliente” (know your customer) é uma prética de analise de risco a qual todos os clientes
estdo sujeitos (ndo deve haver cliente livre de suspeita). Os clientes (pessoas fisicas e juridicas) se
tornam objeto de monitoramento para que seja possivel atestar sua capacidade financeira, seja por meio
da analise de suas operacdes, perfil financeiro, mas também redes sociais, enderego. Séo criados alertas
guando alguma transacédo foge do esperado, que serdo entdo avaliados por analistas especializados e, se
for detectada alguma inconformidade, reportadas para a Unidade de Inteligéncia Financeira.

131 Compliance significa estar de acordo com as regras, normas, controles e politicas de cada negécio.
No presente contexto, é a capacidade de reunir todas as informagdes possiveis para mitigar o risco o
mais rapido possivel. Mas também pode ser entendido como a forma de garantir que corporacdes e seus
lideres mantenham-se no poder.
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9 bilhdes, também por violar as san¢des norte-americanas contra 0 Suddo e outros paises
(FLITTER, 2019).

Outros exemplos de bancos envolvidos com casos de terrorismo sdo o0 SunTrust Bank e
0 Arab Bank. Ambos foram investigados a luz da OE-13224, de 2001. O SunTrust Bank é um
banco na Flérida que ficou conhecido por ter aberto, em julho de 2000, contas para dois dos
sequestradores dos avides que se chocaram as duas torres do World Trade Center em 2001. O
banco chegou a emitir cartGes de débito e recebeu US$ 109.000,00 em transferéncias bancarias
de contas em Dubai, nas quais membros da Al-Qaeda haviam previamente depositado quantias
significativas (WITTIG, 2011). Esse dinheiro serviu para que 0s sequestradores conseguissem
se manter até a data da operacdo, e o remanescente foi transferido para outros agentes da Al-
Qaeda no exterior. Ja 0 Arab Bank ficou conhecido por realizar pagamentos para familias de
terroristas suicidas do Hamas e do grupo Palestinian Islamic Jihad. O banco, sediado na
Jordania, recebia dinheiro de doadores sauditas, o direcionava as familias dos martires, que
poderiam entdo sacar ate US$ 5.300,00.

Embora as acOes dos dois bancos serem praticamente idénticas, podendo ser
classificadas como financiamento ao terrorismo, 0 SunTrust Bank ndo recebeu nenhum tipo de
penalizacdo, enquanto o Arab Bank sofreu ndo apenas sangdes dos EUA, como tambem um
processo iniciado pelas familias das vitimas dos ataques suicidas no valor de US$ 875 milhdes
(WITTIG, 2011). Em 17 de agosto de 2005 o Arab Bank PLC foi multado em US$ 24 milhdes
pelo FINCEN e pelo OCC (Office of Controller of the Currency) por ter ignorado e permitido
transacdes de individuos e empresas suspeitos de ligacdo com o terrorismo e por nédo ter
congelado seus ativos (FINCEN, 2005; GORDON, 2005). O banco foi for¢cado também a
rebaixar sua filial em Nova lorque a uma agéncia e a encerrar 0 servico de transferéncias
bancéarias (ZARATE, 2013, p. 148).

O exemplo mais conhecido é o caso do HSBC. O banco (especificamente o HSBC EUA
e 0 HSBC Holdings) foi acusado de violar as regras da BSA e lavar US$ 881 milhGes, entre
2006 e 2010, para organizacdes criminosas e narcoterroristas, como o Cartel de Sinaloa
(México), o Cartel do Norte del Valle (Colémbia) e a Tajco (empresa cujo CEO, Hassan
Tajideen, € listado como financiador do Hezbollah). O esquema foi descoberto devido as
denuncias dos proprios funcionarios, que afirmavam serem pagos para limpar e ignorar 0s
alertas emitidos pelo sistema do banco. Tais alertas eram emitidos quando o sistema identificava
transacOes suspeitas, em sua maioria nomes de individuos e empresas contidos na Lista de

Sangdes da OFAC, ou seja, clientes com os quais 0 banco ndo poderia negociar.
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Apos o caso ser analisado pelo Subcomité Permanente de Investigagdes do Senado
americano, o HSBC ndo negou os fatos, mas afirmou estar tomando medidas para melhorar
suas acoes de compliance. Em 2012, diante das evidéncias, o Departamento de Justica fez um
acordo com o banco, que envolvia a acusagédo de violar as regras da BSA, a Lei Internacional
de Poderes Econdmicos de Emergéncia (IEEPA) e a Lei de Comércio com o Inimigo. O HSBC
deveria entdo pagar uma multa de US$ 1,256 bilhdo e US$ 665 milhGes em penalidades civis.
Em dezembro de 2017 o Departamento de Justica dos EUA anunciou seus planos de absolver
0 HSBC de todas as suas acusagdes criminais.

Nesse caso, também ndo houve o fechamento do banco ou qualquer acusa¢édo ou prisdo
de seus executivos. A justificativa do governo americano foi de que, em um contexto de
recuperacdo do pais da crise financeira de 2008, ndo era intencdo do mesmo causar um efeito
sistémico na economia e ndo perder milhares de empregos. Apesar de ter sido obrigado a emitir,
como parte do acordo com o Departamento de Justica, um documento admitindo que tinham
feito algo de errado™?, o entendimento de jornalistas e especialistas € de que o acordo foi brando
e 0 banco saiu impune por ser considerado muito relevante para ir a faléncia ( da expressao “too
big to fail”).

Diante do exposto, € possivel indicar que 0s bancos sdo uma dimensdo importante para
0 regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, pois
é onde as agendas politicas e as regras internacionais ganham um sentido pratico e de onde
partem decisdes de seguranca, como por exemplo, o congelamento de ativos. Todavia, 0S
bancos e instituicdes financeiras ndo sdo meramente agentes passivos de implementacdo de
normas, mas devemos compreendé-los como participantes ativos da propria constituicdo do
arranjo financeiro do qual trata este trabalho (DE GOEDE, 2018).

Na pratica bancaria, a abordagem baseada no risco, que tem como objetivo identificar e
relatar transacGes suspeitas, € de responsabilidade da prépria instituicdo financeira. Assim,
embora o regime de regulacdo tenha contribuido com um aumento consideravel nas obrigacoes
de identificar e relatar transa¢fes duvidosas, as instituicbes financeiras adquiriram mais
autoridade e discernimento para determinar o que consideram ou ndo suspeito. H4, portanto,
um elemento subjetivo na prépria definicdo dos critérios do que se qualifica como uma
transacdo ou um cliente suspeito e, consequentemente, na elaboracéo dos relatorios que serdo

enviados as Unidades de Inteligéncia Financeira e transformados em decisfes de seguranga

182 .0 HSBC emitiu o Statement of Facts denominado “Criminal Information and Acceptance of
Responsibility”, considerado pelos jornalistas econdmicos como uma confissao de seus crimes.
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(como perseguicdes, apreensfes e prisdes, com alcance nacional ou internacional)
(MIYASHITA; CUTER, 2019). Logo, a abordagem baseada no risco confere autoridade
consideravel aos prestadores de servigos financeiros para determinar o que é anormal ou
suspeito. Em altima instancia, hd um compartilnamento de autoridade entre o setor publico (na
medida em que elabora listas sujas e processa os relatdrios financeiros) e o setor privado (que
detecta as transac@es e individuos ou grupos a serem investigados) na tomada de decisbes
financeiras.

Mediante a ado¢do de uma abordagem baseada no risco, 0s bancos se envolvem entéo
na busca pelo cumprimento da regulamentacdo. Contudo, o analista aceita que ndo é possivel
detectar preventivamente todos os casos de lavagem de dinheiro ou financiamento do
terrorismo. Segundo Hanna Miyashita e Julio Cuter (2019), auditores na empresa BSM
Supervisdo de Mercados, integrante do grupo B3, a complexidade nos diagnosticos de lavagem
de dinheiro e financiamento ao terrorismo € que os sistemas utilizados pelas instituicdes
financeiras pouco atendem as necessidades do profissional. Os sistemas chegam a gerar 10 mil
alertas por dia, uma quantidade excessiva, pois os filtros aplicados ao sistema sdo muito
abrangentes, ad hoc e podem variar de analista para analista. Com isso, ha um excesso de
alertas, o que € incompativel com a capacidade de analise dos proprios funcionarios médios das
instituicOes financeiras. Consequentemente, 0 que o setor privado é capaz de demonstrar aos
reguladores internacionais é se adotaram as medidas adequadas (como boas politicas,
procedimentos e treinamentos internos de compliance) previstas pela regulamentacdo, para
implementar uma estrutura de controle capaz de gerenciar riscos identificaveis de lavagem de
dinheiro e financiamento ao terrorismo, minimizando assim o “6nus da ndo prevengdo” (DE
GOEDE, 2018).

Devido a imposicao dessas medidas de compliance, os bancos comecaram usa-las como
justificativa para estabelecer barreiras sobre a atuacdo de redes como a hawala. Em 2011, os
bancos norte-americanos agiram de forma preventiva e anunciaram que iriam fechar as contas
de todas as empresas de envio de remessas (monetary service business) somalis, classificadas
como clientes de alto risco. Os bancos britanicos seguiram a mesma diretiva em 2013, quando
o0 Barclays, o ultimo grande banco do pais disposto a fazer neg6cios com empresas de envio de
remessas, fechou as contas de quase 90% dessas empresas (BANNING-LOVER, 2015). Em
2015, os bancos australianos seguiram 0s mesmos passos. A justificativa oficial é que o
tamanho e a natureza das multas regulatérias que poderiam ser aplicadas aos bancos

transformaram essas empresas em alvo.
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Entretanto, podemos observar que essa categoria de empresa ndo traz muito dinheiro
para os grandes bancos, apesar de serem globalmente muito significantes. Em todo o mundo, o
valor das transferéncias via sistemas alternativos de remessas gira em torno de US$ 1,3 bilhdes,
0 que ja é trés vezes maior do que os valores destinados a ajuda humanitaria (OXFAM, 2015).
Dessa forma, as remessas sdo cruciais para gerar desenvolvimento em paises como a Somalia,
por exemplo, que ndo possui um sistema financeiro formal ou um banco central regulador. 40%
do PIB da Somalia vem de remessas para as familias da diaspora®, que investem no pais mais
do que a ajuda externa e o investimento privado combinados (BANNING-LOVER, 2015).
Talvez justamente por essa razao, pelo fato do dinheiro circular a margem dos grandes players
do sistema financeiro internacional, que se tenha optado por adotar essas medidas.

O resultado ¢é que desde a decisdo do Barclays no Reino Unido os custos de se enviar
uma remessa dinheiro para a Soméalia aumentaram (o valor ja é maior do que o cobrado por
outros corretores) (COLLIN, 2015). Na pratica, isso significa menos dinheiro para as familias
que o recebem e mais dinheiro passando por canais informais. Ha inclusive relatos de pessoas
que trabalham para empresas de remessas que tem viajado de carro com malas recheadas de
dinheiro (entre £ 200 e £ 400 mil) até conseguirem encontrar um banco intermediario
(BANNING-LOVER, 2015). Apesar das tentativas de se prevenir fluxos financeiros
considerados de alto risco ou mesmo ilicitos, parece que, na verdade, formas alternativas de
transacdo e troca de valor estdo sendo encorajadas.

Esses supostos efeitos colaterais deveriam alarmar tanto a comunidade internacional
preocupada com o desenvolvimento, quanto os proprios 6rgdos reguladores, uma vez que o
fechamento das contas dessas empresas apresenta um forte potencial desestabilizador ao pais.
As empresas de remessas sdo criticas para os somalis por se tratarem das Unicas instituicGes
financeiras que operam no pais, que nao possui nenhum banco comercial, instituicdo de crédito
e poupangca, e nenhum banco central funcional, por isso elas sdo o Unico meio de enviar fundos
para a Somalia e a Unica maneira de fornecer meios de subsisténcia para milhdes de somalis,
incluindo as pessoas deslocadas internamente, refugiados e pessoas que vivem nos distritos

rurais mais remotos do paist3*.

133 O destino dos recursos enviado & Somalia serve ndo apenas como forma de subsisténcia diria para
as familias, mas também ha recursos enviados para organiza¢Ges humanitérias e de desenvolvimento,
para apoiar suas operacfes na Somalia; para investimento em projetos comerciais e iniciativas de
desenvolvimento social; além de outras facilidades de comércio e depdsito.

134 Com isso, se o dinheiro ndo chega mais na populagio, aumenta-se a necessidade de ajuda externa ou
ajuda humanitaria, o que alimenta a “indistria da pobreza” e compromete o desenvolvimento
(BANNING-LOVER, 2015). Uma consequéncia das a¢des de combate ao financiamento do terrorismo
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Essa prética ja se tornou parte do arcabouco institucional e normativo de prevencéo a
lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo. Contudo, h& duas questdes
intrigantes as quais devemos nos atentar e que o caso da Somalia é sintomatico. A primeira é
que a polémica envolvendo as empresas de remessas na Somalia esta enraizada na presenca da
organizacdo considerada terrorista Al-Shabbab. Todavia, no que tange ao vinculo entre as
remessas enviadas & Somalia e o financiamento ao terrorismo, nas Ultimas duas décadas, houve
apenas alguns casos relatados de dinheiro chegando ao Al-Shabaab por meio de remessas, e 0S
fundos eram minimos (ELLISON, 2015). A segunda questdo é que se o dinheiro enviado a
Somadlia para financiar grupos terroristas fosse de fato substantivo, esse deveria ser um tema de
amplo debate nos féruns internacionais, principalmente no GAFI. Todavia, analisando 0s
documentos do GAFI disponiveis em sua plataforma de pesquisa, ha diversos relatorios que
avaliam o cumprimento (ou ndo) das Recomendacdes pelos paises e outros que discutem as
principais ameagas internacionais ao sistema de prevencéo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo, mas ndo ha nenhum documento sequer sobre a Somalia®®®, nem
sobre o Al-Shabbab.

Isso € sintomatico, e nos leva a refletir sobre os motivos pelos quais um dos paises com
maior volume de atentados considerados terroristas ndo esta plenamente inserido no regime de
prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, enquanto outros,
que apresentam volumes similares, como Siria e Yémen3®, estdo, ainda que na condicdo de
jurisdicdes monitoradas. E possivel descartar a suposicio de que a razdo esteja na classificacdo
enquanto “Estados falidos”**’. Tanto Somalia, quanto Siria e 1émen, por exemplo, ocupam as

primeiras posicdes no ranking de Estados frageis do Fund For Peace®*® (2019). Dessa forma, é

esta justamente no fornecimento irrestrito de ajuda humanitaria, que pode inclusive ser acompanhado
do cerceamento dos direitos humanos e liberdades civis e de custos que recaem substancialmente sobre
as ONGs e instituicdes de caridade do setor privado (HAYES, 2012).

135 A Somalia se tornou membro do MENAFATF apenas em 2018.

136 Segundo 0 Global Terrorism Database, entre 1970 a 2018 ja ocorreram 4.674 ataques

considerados terroristas na Somalia, 2.438 na Siria e 3.673 no Iémen (START, 2019).

137 Para uma introducdo & discussdo sobre o conceito de “Estados falidos”, recomenda-se a analise
proposta por Francis Fukuyama (2005).

138 O Fragile States Index é um relatério elaborado anualmente pela organizacdo n&o-governamental
Fund for Peace, que mede o indice de fragilidade de 178 paises ao redor do globo. Os paises
mencionados, 1émen, Somalia e Siria, estdo classificados na 12, 22 e 42 posigdes, respectivamente,
segundo o relatorio de 2019. S&o considerados para a analise um conjunto de indicadores econémicos,
politicos, sociais, como declinio econémico, fuga de cérebros, servigos sociais, pressdo demogréfica,
intervencdo externa, aparato de seguranca, coesdo das elites, entre outros. Para entender o calculo do
indice, sugere-se a leitura da metodologia empregada pelo grupo, disponivel em:
<https://fragilestatesindex.org/>.
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mais provavel que o entendimento do GAFI sobre a Somalia seja de que como a
institucionalidade no pais é baixa, ndo havendo um sistema financeiro estruturado e um Banco
Central regulador e confiavel, ndo seria sequer possivel implementar as praticas propostas pelo
regime. Haveria dificuldade de exigir a implementacao de politicas como “conhega seu cliente”
e avaliacOes de compliance ndo poderiam ser realizadas, uma vez que instituicbes formais séo
escassas no pais. Soma-se a isso o fato de que ndo € de interesse das instituicdes financeiras
internacionais manter operacdes e servicos em paises como a Somalia, uma vez que ndo ha
seguranca financeira alguma.

Logo, é possivel indicar que o regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate
ao financiamento do terrorismo teria como premissa a protecdo ao sistema financeiro
internacional. Isso significa garantir que o sistema ja estabelecido permaneca transparente e
confiavel. E pela mesma raz&o que bancos como o BNP Paribas e 0 HSBC esto sujeitos a irem
a juizo e receberem multas elevadas, porém nédo sdo expulsos do sistema, ndo quebram ou vao
a faléncia. Para evitar que economias entrem em colapso, que empresas véo a faléncia, que
paises inteiros sejam lesados. Os préprios EUA ja experimentaram a gravidade de crises
econémicas, quando importantes instituices financeiras foram a faléncia, e seu potencial de
propagar-se para o resto do mundo. Dai a discricionariedade do regime e a lideranca dos EUA.

Ha outras questbes levantadas por especialistas no tema e que se colocam como desafios
ao regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo**°,
Alguns dos pontos mais comentados pelos profissionais do setor publico é a emergéncia de
novas tecnologias, como ativos virtuais e criptoativos, e das FINTECHs!. A principal
preocupacao dos reguladores é a existéncia de um vacuo de regulacdo nessa matéria. Ja para
instituicbes de regulacdo, como o GAFI, a preocupacdo com a implementacdo de suas
regulamentacfes esta associada ao grau de maturidade do sistema financeiro local e com o
indice de bancarizacdo, que é muito baixo em paises menos desenvolvidos. Nas Filipinas, por
exemplo, ha mais ilhas do que caixas eletronicos no pais (VLCEK, 2012). Isso dificulta a

regulacdo, uma vez que a maioria das transacdes serdo realizadas com dinheiro em espécie.

139 As questdes apresentadas foram introduzidas e discutidas durante o 1° Congresso dos Profissionais
de PLD-FT promovido pelo Instituto dos Profissionais de Prevencdo a Lavagem de Dinheiro e ao
Financiamento do Terrorismo. Destaca-se aqui as falas do ex-presidente do Coaf Roberto Leonel e
uma conversa pessoal e informal com o professor William Vicek.

140 O termo FINTECH surgiu do inglés, financial tecnology, e é utilizado para designar startups que
surgiram na ultima década para otimizar servicos do sistema financeiro, com a criagdo, por exemplo dos
bancos mdveis. Essas empresas ndo apenas utilizam tecnologias que barateiam os servicos ofertados,
como o uso de aplicativos em smartphones, como possuem custos operacionais menores se comparados
aos bancos tradicionais.
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Todavia, essas caracteristicas ndo anulam as demais j& mencionadas, o regime
permanece forte, na medida em quem mesmo as instituicbes e paises ndo cooperantes séo
constantemente coagidos a adotar as normas, principios e procedimentos recomendados; e
robusto, pois mesmo com a ascensao de novas poténcias, 0 regime persiste e seus participantes

continuam compelidos a harmonizarem normas e praticas.

4.3. Que estrutura de regulacéo?

A proposta deste trabalho é analisar que tipo de dindmica sistémica opera no combate
ao terrorismo, especialmente a seu financiamento. Diante do que foi apresentado, sugere-se que
0 combate ao financiamento do terrorismo estd fundamentado em uma rede regulatoria
internacional, com efeitos transnacionais. Essa rede pode ser compreendida como um regime
COeso e coerente, que comecou a ser constituido ao final dos anos 1980 e inicio dos 1990. O
trabalho indica que se trata de um processo de institucionalidade conduzido e promovido pelos
EUA, no decorrer do qual outros paises foram coagidos a aderir.

Primeiramente é fundamental recapitular as razGes pelas quais estamos classificando
esse ambiente regulatorio de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do
terrorismo como um regime. Segundo a definicdo de Krasner (2012), trata-se de um regime,
pois ha principios, normas, regras e procedimentos que orientam as a¢Ges dos atores. Com
relacdo aos principios que norteiam esse regime, € possivel identificar quatro: (a) o
financiamento ao terrorismo estd ligado a uma maior probabilidade de ocorrerem atos de
terrorismo; (b) a lavagem de dinheiro e o financiamento do terrorismo sédo enquadrados como
crimes financeiros; (c) o principio de que o sistema financeiro internacional deve ser protegido
de usos abusivos, que podem comprometer seu funcionamento regular; (d) principio da
cooperacao intergovernamental, mas também com o setor privado e outras partes interessadas,
para assegurar a integridade do sistema financeiro.

Além disso, uma variedade de normas guia o comportamento dos membros desse
regime de forma a produzir resultados coletivos que estejam em harmonia com o0s objetivos
compartilhados e especificados pelos principios do regime. Sdo exemplos de normas do regime
de prevencdo a lavagem de dinheiro e o combate ao financiamento do terrorismo as 40
Recomendacbes do GAFI, as Resolu¢cdes do CS/ONU e da AG/ONU e até mesmo as listas
sujas. Por outro lado, as regras ja sdo instrumentos mais especificos, que traduzem as normas
em prescricdes concretas. Um exemplo seria a internalizagcdo das normas internacionais do

regime, por meio da aprovagéo de leis nacionais que dao validade as primeiras. E isso também
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que torna possivel distinguir entre os membros que estdo em conformidade ou ndo com o
regime, ainda que facam parte dele.

Por fim, ha varios tipos de procedimentos, padrbes ou regularidades que conformam
esse regime. As AvaliacBes Mutuas de cada pais ou os Relatorios Anuais elaborados pelo GAFI
sdo exemplos de procedimentos na esfera internacional. Ha também procedimentos definidos
por outras instituicdes que fazem parte do regime, como as san¢Ges impostas pela ONU ou pela
OFAC. Nacionalmente, as Unidades de Inteligéncia Financeira de cada pais também produzem
relatérios de acompanhamento (como pudemos ver no caso dos relatérios do antigo COAF no
Brasil).

H& na literatura outros entendimentos acerca da estrutura de regulacdo existente no
combate ao financiamento do terrorismo. Peter Romaniuk (2010a) analisa o combate ao
terrorismo como um todo e constata que as interacOes estatais no combate ao terrorismo
sugerem um padréo de cooperacdo multilateral que reflete os processos de contestacéo entre os
Estados. A explicacdo para esse tipo de interacdo é que o autor baseia sua analise no uso de
uma lente realista para enxergar o mundo. Assim, a partir do pressuposto teorico de que 0s
Estados enfrentam um dilema de seguranca como resultado da natureza anarquica do sistema
internacional, a cooperacdo seria a exce¢do e ndo a regra. Essa abordagem sugere que a
cooperacdo é imposta pelas poténcias, como uma ferramenta para promover seus interesses, e
por isso 0s Estados menos poderosos resistem as tentativas de convencé-los a agir em conjunto
(ROMANIUK, 2010a, p. 19). Assim, essa dinamica pode levar as poténcias a buscarem
diferentes mecanismos de cooperacdo para preservar seus interesses. Segundo o autor, as
instituicdes seriam entdo melhor retratadas pela metafora de “espadas™ e “escudos”, ou seja,
podem ser para os Estados poderosos uma maneira de exercerem influéncia, mas também
podem oferecer oportunidades para os Estados mais fracos de resistirem (ROMANIUK,
2010b).

Assim, a dindmica da cooperacdo discutida por Peter Romaniuk nao se assemelha a um
regime regulatorio internacional, mas a um conflito posicional, na medida em que os Estados
competem por influéncia. Contudo, devemos lembrar que Romaniuk (2010a) esta analisando o
combate ao terrorismo de maneira geral, incluindo o dominio militar, diplomatico, de
inteligéncia, do direito penal e também do controle financeiro. Diante de todos esses temas
destaca-se a quantidade de instituicOes e a diversidade de instrumentos normativos aplicados
ao contraterrorismo, o que dificulta de fato qualquer tipo de inferéncia em relagdo a existéncia
de um conjunto de principios, normas, regras e procedimentos compartilhados, suficientemente

abrangentes e amplamente aceitos para 0 combate ao terrorismo. O préprio autor afirma que “0
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fracasso continuo dos Estados em definir o conceito de terrorismo certamente restringe esse
processo (ou seja, uma norma amplamente declarada contra o que, exatamente?)”
(ROMANIUK, 2010a, p. 7).

De maneira mais especifica, sobre o combate ao financiamento do terrorismo em
particular, é possivel identificar na literatura outras compreensdes sobre a regulacdo financeira
e a institucionalidade global. Para Messmer e Ydrdan (2011), cujo trabalho ja foi apresentado
na introducdo, é possivel indicar que had um sistema de combate ao financiamento do terrorismo
estabelecido ap6s 0 11 de setembro de 2001 e centrado no Conselho de Seguranca da ONU e
em seus Estados Membros. Segundo os autores, antes de 2001 a ONU havia feito tentativas de
definir o terrorismo e de estabelecer estratégias para combate-lo, porém havia poucas
obrigaces legais ou tratados entre os Estados que incentivavam a cooperacéo internacional.

Contudo, o que ficou evidente no capitulo anterior é que as bases desse sistema global
de contraterrorismo ja& haviam sido estabelecidas previamente, nos anos 1990. Assim, 0s
principais pilares ja estavam dados e o papel das Resolucbes da ONU e dos demais atores
participantes dessa dinamica, como o GAFI, atores domésticos de relevancia e alcance
internacional (como o OFAC), agentes financeiros etc., foi de alarga-los, ajusta-los ou
direciona-los ao terrorismo. De acordo com o preambulo da Convencéo de 1999, a cooperacao

ja era encorajada pelos instrumentos existentes:

A Declaracdo sobre Medidas para Eliminar o Terrorismo Internacional
também incentivou os Estados a reverem urgentemente o escopo das
disposicGes legais internacionais existentes sobre a prevencdo, repressao e
eliminacdo do terrorismo em todas as suas formas e manifestacGes, com o
objetivo de garantir a existéncia de um quadro juridico que abrangeria todos
os aspectos da questdo [...] convencendo-Se da necessidade urgente de
aprimorar a cooperacgdo internacional entre os Estados na adocio de
medidas efetivas para a preven¢do do financiamento ao terrorismo, bem
como sua eliminacdo por meio do julgamento e punigdo de seus perpetradores
(ONU, 1999, traducéo propria, grifo nosso).

Assim, ndo € possivel declarar que havia um vacuo institucional-normativo antes de
2001, ainda que o terrorismo ndo fosse considerado a principal ameaca internacional e ndo
estivesse presente diariamente na midia. Além de instituicdes e normas, as proprias ferramentas
propostas para combater o financiamento ao terrorismo também ja& eram empregadas
previamente, ainda que para combater outras ameagas, como € 0 caso das acdes policiais e
militares preventivas, o congelamento de ativos, as técnicas de inteligéncia etc. O paradigma
de “seguir o dinheiro” possui uma genealogia que ndo deve ser ignorada, e que remete ao

combate & corrupcéo e a lavagem de dinheiro, ambos no guarda-chuva do combate aos grupos
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narcotraficantes e demais crimes transnacionais. Dessa forma, o combate ao financiamento do
terrorismo partilha 0 mesmo regime internacional de regulacdo financeira estruturado para
combater as drogas.

Outra discussao especifica sobre a estrutura de regulacdo no combate ao financiamento
do terrorismo ¢ a elaborada por Marieke de Goede. A autora afirma que ‘“nao ha um regime
harmonico e integrado de regulacdo, ha uma regulagdo complexa, um assemblage regulatério,
na qual transacbes banais do dia-a-dia, doagOes e afiliagbes sdo securitizadas de novas
maneiras” (DE GOEDE, 2018, p. 761). Uma assemblage pode ser definida como uma formacéo
politica heterogénea e fragmentada, que é mdvel, emergente e dispersa, mas que, no entanto,
implica em um poder considerdvel dos seus agentes em nome de sua funcionalidade estratégica
(ALLEN, 2011). Trata-se de processos que ocorrem dentro de territorios e dominios
institucionais, que foram construidos em termos nacionais em grande parte do mundo. Embora
estejam localizados em cenarios nacionais, ou até subnacionais, sdo orientados para agendas e
sistemas globais (SASSEN, 2006). Todavia, as assemblages ultrapassam a noc¢do binaria de
nacional versus global. “Elas continuam a habitar configura¢des institucionais e territoriais,
mas ndo fazem mais parte do nacional como historicamente construido, elas saem do nacional
através de um processo de desnacionalizacdo que pode ou ndo levar a formacdo de arranjos
globais” (SASSEN, 2008, p. 61, traducéao prépria).

Essa estrutura de combate ao terrorismo vista como uma assemblage nos auxilia no
sentido de explicar a posicao dos Estados Unidos e na adoc¢do de um olhar sobre como agéncias,
redes e aliancas internas exerceram poder nesse “processo de desnacionalizacdo” do qual fala
Saskia Sassen (2008). Poderiamos realcar o papel do Departamento do Tesouro ou do USA
Patriot Act para a extensdo global da autoridade norte-americana sobre o tema. Destaca-se
também o papel e a autoridade dos bancos e instituicdes financeiras, que, justamente como
considera Sassen (2008), ndo sdo elementos unicamente nacionais, mas conformam um arranjo
global, o sistema financeiro internacional.

Contudo, essa caracterizacdo de assemblage ilustra parte do processo gue apresentamos
aqui, sobretudo sua constituicdo, mas ndo traz subsidios analiticos para descrever como o
processo se alarga na consolidacdo de uma nova estrutura de regulamentacdo. Enquanto as
assemblages sdo mais fluidas, moveis e instaveis, e logo, imprevisiveis (DE GOEDE, 2018)
um regime requer um grau mais elevado de coeréncia e orientagdo entre os atores que 0
compdem. Logo, é possivel analisar tanto a efetividade, quanto o alcance de um regime, assim
como leis e regulamentac6es, mas também focar em uma andlise préatica. O estudo dos regimes

nos auxilia a explicar como a interagdo de uma heterogeneidade de elementos, como decisdes
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regulatorias, medidas administrativas, preocupacfes morais e filantrdpicas, e de atores, como
organizacg0es internacionais, associagdes, governos, bancos, individuos em cargos publicos etc.,
pode levar a formacdes relativamente estaveis e bem ordenadas.

Acerca desse processo, é possivel destacar alguns pontos relevantes para discussédo. O
primeiro € que o combate ao financiamento do terrorismo se d& em um ambiente altamente
institucionalizado, mas liderado por uma grande poténcia que atua por meio de uma organizagédo
low profile. O segundo € que o regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao
financiamento do terrorismo é uma forca poderosa na forma como as relacGes financeiras sdo
conduzidas em um mundo globalizado em constante movimento. J& o terceiro é que ha tensdes
e contradicdes em jogo na forma pela qual essa regulacdo se da nesse dominio. Esse topico se
encarregara de discutir cada um desses pontos.

Em esséncia, este trabalho se dedicou a discutir a formagdo de politicas internacionais
de combate ao financiamento do terrorismo e sua ado¢éo pelos diversos atores que participam
das relacdes intergovernamentais e transnacionais. O que a investigagdo nos proporcionou foi
a identificacdo do processo de constituicdo de um ambiente altamente institucionalizado, onde
se ddo essas relagBes. Contudo, é necessario localiza-las para compreendermos a direcdo e o
movimento do processo: de onde essas politicas surgem, quando foram estabelecidas, como
elas sdo moldadas, por quem e com qual objetivo.

As politicas internacionais de combate ao financiamento do terrorismo surgem dos
mesmos mecanismos de regulacao aplicados a prevencao a lavagem de dinheiro, estabelecidos
substancialmente durante a década de 1990. Essas politicas estdo baseadas na maxima de
“seguir o dinheiro” até que ele chegue ao mundo paralelo do crime organizado transnacional,
seja para uma organizacdo guerrilheira, traficantes no geral, milicias ou grupos considerados
terroristas (SERRANO, 2004). Independente do agente na ponta final do processo, as politicas
internacionais das quais estamos tratando foram moldadas com o intuito de identificar e
combater crimes financeiros. Dessa forma, tém como objetivo proteger o sistema financeiro
internacional de ameacas a sua confiabilidade e transparéncia.

Na lideranca desse sistema estdo entdo os atores que representam os interesses dos
grandes centros financeiros, como 0s governos das grandes poténcias, as proprias instituicdes
financeiras, grandes bancos e suas associa¢fes. No contexto em que esse processo se insere,
nos referimos ao governo norte-americano e seus aliados na Europa e na Asia, e as instituicoes
financeiras localizadas nesses grandes centros. Esses atores agem por meio de diversas
organizagOes de carater internacional, ja mencionadas no capitulo 3. Diferente de Messmer e

Yordan (2011), que colocam a ONU e os Estados-membros no centro desse processo e 0S
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demais atores que participam dessa dinamica na periferia, destacamos o GAFI e os EUA como
atores centrais.

Quanto ao GAFI, apesar de ndo ser uma instituicio amplamente conhecida, é
especializada em propor a¢des de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento
do terrorismo e concentra esforgcos para esses fins. Tanto o € que as demais instituicdes que
participam do regime replicam seus principios, ainda que mediante procedimentos
complementares. O Conselho de Seguranga, por exemplo, reafirma em suas Resolucgdes a
necessidade de seguir as Recomendacbes do GAFI. O mesmo se da, por exemplo, no ambito da
Assembleia Geral da ONU, da OEA e do Grupo de Wolfsberg.

Soma-se a isso o fato do GAFI estar abrigado no guarda-chuva do G7 e da OCDE.
Assim, trata-se de uma instituicdo forte justamente por ser promovida por grandes poténcias,
em especial os EUA. A instituicdo passou a incluir o financiamento ao terrorismo no rol de
crimes financeiros em 2001, aplicando a mesma base regulatoria ja existente. Contudo, essa
mudanca no GAFI se da devido a capacidade dos EUA, engquanto poténcia, de fazer com que o
doméstico se tornasse internacional. Além dos esfor¢os dos funcionarios do governo norte-
americano para tal, destacados ao longo do texto, as instituicbes nacionais pertencentes ao
quadro burocratico norte-americano também fizeram diferenca na internacionalizacdo dessa
regulacdo. O Departamento do Tesouro, em especial por meio da OFAC, é capaz até hoje de
influir na adesdo de novos membros ao GAFI, como no caso da China, ou em seus 6rgaos
regionais, como no préprio processo de criacdo do MENAFTF; de sancionar instituicdes
financeiras internacionais dentro dos EUA que ndo estejam em conformidade com as regras do
GAFI, como o Sun Trust Bank ou o BNP Paribas; de influir na decisdo de outros paises em
sancionar instituicbes financeiras atuando nacionalmente, como no caso da Russia; e de
fornecer assisténcia técnica e treinamento para a implementacdo da regulacdo financeira, como
no caso do Brasil.

Essa rede regulatoria global se estende para todo 0 mundo. Ainda que um determinado
pais ndo seja membro do GAFI, é membro de algum dos grupos regionais filiados a ele. Dessa
forma, os Estados sdo constrangidos a participarem do processo e convergem em torno do
regime, se tornando parte integrante dessa institucionalidade.

Ainda sobre ser um regime altamente institucionalizado, é interessante contextualiza-lo
junto a evolugdo da propria literatura. A formacdo do regime se insere no contexto da “década
das conferéncias”, que se refere aos anos 1990, momento em que houve a proliferacdo de
instituicGes regulatérias nas mais diversas areas das relagdes internacionais (LINDGREN-

ALVES, 2018). Diante desse fendbmeno, foram desenvolvidos na literatura de regimes
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internacionais uma série de conceitos como institutional bypassing, forum shopping,
overlapping e regime complexity. Esses conceitos, sem ddvida, procuraram avancar a nossa
compreensdo do sistema internacional atual e auxiliaram na captura de pelo menos parte da
motivacdo dos atores internacionais para estabelecer novos regimes. Contudo, no caso
especifico que estamos analisando, ndo é possivel identificar esses fenémenos.

O institutional bypassing ocorre quando j& existe uma instituicdo que regula um tema
especifico, mas uma instituicdo paralela (pré-existente ou uma nova instituicdo) passa a
desempenhar exatamente a mesma fungdo, sendo utilizada em detrimento da primeira
(PRADO; HOFFMAN, 2017). N&o ha indicios de que o GAFI, que seria a instituicdo especifica
para concentrar os esforcos de prevencao a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento
do terrorismo, tenha sido criada de forma paralela a outra instituicdo, de forma a substitui-la,
ou que esteja perdendo a sua funcionalidade para outra instituicdo que tenha assumido o0s
mesmos compromissos. Quando o GAFI foi criado pelo G7, ndo o foi para substitui-lo, mas
para estender seu alcance. Com relacdo a OCDE, o GAFI também ndo assumiu as mesmas
funcdes da instituicdo, de forma a concorrem, mas sim veio para acrescentar uma competéncia,
para contribuir com subsidios a operacionalidade da OCDE na definicao de padrdes econdémicos
e na coordenacdo de politicas globais. Tampouco 0 GAFI esta sendo deixado de lado por seus
membros ou € uma instituicdo preterida. Dessa forma, as poténcias continuam recorrendo ao
GAFI, e ndo saem em busca de outros foruns que satisfacam seus interesses, 0 que caracterizaria
a pratica do forum shopping (DREZNER, 2007, p. 5).

A cooperacdo internacional no combate ao financiamento do terrorismo, apesar de
abarcar multiplos atores, nas esferas nacional, regional e internacional, ndo caracteriza um
regime complex, pois ndo se trata de instituicbes sobrepostas e hierarquicas que governam uma
area tematica em particular (RAUSTIALA; VICTOR, 2004). Ainda que a coordenacao entre
atores e instituicbes dentro do regime seja complexa devido a sua abrangéncia, ndo ha uma
hierarquia entre instituicbes. No conjunto de relagdes estabelecidas dentro do regime, ndo ha
uma ordem de prioridade segundo uma escala de responsabilidades e importancia, ou ainda
relacBes de subordinacdo entre os participantes do regime. H4a, contudo, um ordenamento
particular interno ao regime. Isso significa, na pratica, que as ResolucGes da ONU estdo em
conformidade com as Recomendacdes do GAFI, assim como a lista suja da ONU ¢é adotada por
paises como o Brasil, e as boas praticas propostas pelo Grupo Wolfsberg sdo seguidas por
instituicGes privadas. Dessa forma, também ndo é possivel identificar instituicGes sobrepostas,
0 que se encontra na literatura como overlapping (ROMANIUK, 2010a, p. 126), e sim

complementares. O que pode sim haver de sobreposic¢do, conforme defendido por Romaniuk
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(20104, p. 119), sdo algumas propostas dentro da prépria estrutura da ONU, como a Estratégia
definida pela Assembleia Geral e os mandatos do Conselho de Seguranga, mas isso ndo se
repete na estrutura de governanca em foco. Além disso, também pode haver de sobreposicao na
presenca dos mesmos individuos e grupos em listas sujas de fontes distintas, mas isso ndo limita
0 alcance do regime e nem o torna fraco, mas amplia a confianga entre 0os membros. Essas
caracteristicas tendem a reforcar a sua importancia e contribuem para solidificar e fortalecer o
regime.

O segundo ponto levantado acima diz respeito justamente a indicacdo feita ao longo
deste trabalho de que a operacionalizacdo do processo de formulagdo das politicas de prevencao
a lavagem de dinheiro e o combate ao financiamento do terrorismo ocorre entdo por meio de
um regime internacional pouco conhecido, mas importante ao sistema financeiro internacional.
Esse regime € relevante ndo apenas por uma questdo moral ou por envolver um amplo processo
intergovernamental, mas porque influencia e é influenciado por agentes financeiros privados,
sendo uma forca poderosa na forma pela qual as relagcdes financeiras sdo conduzidas. A
proposta do regime em esséncia é promover um controle do setor financeiro formal, por meio
da harmonizacéo entre a politica governamental, nacional e internacional, e a privada. Assim,
objetiva-se melhorar a capacidade de regulacdo financeira privada, paralelamente aos esforcos
para fortalecer as capacidades de coleta, compartilhamento de inteligéncia e vigilancia do
Estado.

E inegavel que as instituicBes financeiras exercem um papel crucial no processo de
prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, uma vez que a
rapidez e a facilidade com que 0s recursos transitam torna mais simples acobertar sua origem.
Entretanto, a luz dos eventos terroristas mencionados previamente neste texto, sabe-se que,
ainda que o setor financeiro formal seja usado para transferir fundos que serdo utilizados para
apoiar as operacoes, essa ndo € a Unica forma de se transacionar recursos, e 0 dinheiro em
espécie ndo € a Unica fonte de financiamento. Contudo, é o veiculo de transferéncia que os
governos e agéncias regulatorias tem mais facil acesso e conseguem rastrear. Por isso, focam
no monitoramento de transacfes que passam pelas instituicdes financeiras para tentar assegurar
o0 controle de operacdes suspeitas.

Com a adocdo desses marcos regulatorios, como as RecomendacGes do GAFI, as
instituicOes financeiras passaram a ser responsabilizadas por essas operagdes consideradas de
risco, ndo apenas diante da comunidade internacional, mas também dos proprios 6rgaos
regulatorios. As multas impostas a instituicdes ndo cooperantes, Como 0s €asos Vistos acima,

afetam a forma pela qual as instituicdes financeiras negociam globalmente. Com isso, as
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préprias instituicbes passaram a adotar programas de compliance mais rigidos, pois, além do
impacto econémico interno da aplicacdo de grandes multas, had também um dano a reputacéo
da instituicdo e um custo de remediacdo, que pode ser maior do que a multa em si. Logo, 0
compromisso das instituicdes financeiras privadas é muito mais com o cumprimento das
regulamentacfes de forma a assegurar sua credibilidade e a transparéncia e eficiéncia do
sistema financeiro internacional.

Ainda assim, ha sempre novos casos de bancos envolvidos com lavagem de dinheiro ou
financiamento ao terrorismo que ganham a atencdo da midia. Por que entdo, diante de tantas
regulamentacdes, esses casos ainda ocorrem? Com isso, chegamos ao terceiro ponto, de que ha
tensdes e contradicdes em jogo na forma pela qual essa regulacdo se da nesse dominio. Para
ilustrar uma dessas tensdes, recorreremos novamente ao caso brasileiro. As investigacdes da
operagdo Lava Jato identificaram cinco grandes bancos envolvidos em casos de lavagem de
dinheiro. As contas abertas em nome de empresas de fachada teriam movimentado R$ 1,3
bilhdo**!. O que a investigacdo acima apurou foi que funcionarios dos bancos, os gerentes
vinculados a trés agéncias em Sao Paulo, teriam recebido pagamento de propinas para provocar
uma falha nos registros do sistema de deteccdo de operacdes suspeitas, o que teria viabilizado
a utilizacdo do sistema financeiro nacional para transac6es consideradas ilegais e dificultado a
comunicacgdo de operacOes suspeitas ao antigo COAF (CARTA CAPITAL, 2019). Assim, por
mais que 0s bancos ndo tenham sido omissos e adotassem medidas de prevencdo devem ser
responsabilizados por essas falhas.

Outras questdes estdo relacionadas ao aumento dos fluxos financeiros informais, quando
o sistema financeiro formal se torna fortemente regulamentado e os clientes suspeitos sdo
banidos do sistema. Assim, sdo colocadas em pauta discusses sobre a regulamentacdo de
organizacgdes sem fins lucrativos, indicadas como entidades sob suspeita, especialmente gracas
ao uso indevido de instituicbes de caridade como forma de realizar doacbes para o
financiamento do terrorismo (HAYES, 2012). Contudo, é necessario cautela nas acusacoes e
reconhecimento dos esforcos da comunidade de organizagdes ndo-governamentais, uma vez
que a prestacdo de servicos de caridade é essencial para garantir assisténcia aos necessitados,
geralmente em regibes remotas (GAFI, 2015). Assim como discutido sobre as instituices
financeiras, 0 objetivo do setor também € proteger sua integridade. Ademais, a critica social ao

regime de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo tem

141 As transacOes investigadas correspondem a: R$ 989,6 milhGes no Bradesco; R$ 200 milhdes no
Banco do Brasil; R$ 94,5 milhdes no Itad; R$ 19,5 milhdes no Santander; e R$ 4,1 milhdes na Caixa
Econbémica Federal (CARTA CAPITAL, 2019).
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crescido, pois atinge desproporcionalmente grupos muculmanos e canais de remessas de
migrantes, como a hawala.

Ao mesmo tempo, permanecem muitas contradi¢des sobre a eficicia desse conjunto
regulatério. A eficiéncia em seguir o dinheiro com o objetivo de apreensdo de dinheiro ou
condenacdo de terroristas permanece limitada e dificil de medir. Por um lado, os objetivos
politicos amplos da guerra global ao terror ndo sdo facilmente reduzidos a indicadores
mensuraveis. Por outro, embora os relatérios que indicam transacdes suspeitas tenham
aumentado na maioria dos paises nos Gltimos anos, apenas entre 1 a 5% estéo relacionados ao
financiamento do terrorismo (DE GOEDE, 2018). Geralmente a eficacia € medida pelos niveis
de atividade do regime, por exemplo, o nimero de investigacfes, a quantidade de contas
congeladas e de bens apreendidos, o volume de acdes judiciais ou de estudos e pesquisas
realizados. Porém, o nivel de atividade ndo € necessariamente igual ao nivel de eficécia, ou seja,
estar ocupado nédo é o mesmo que ser produtivo (ANAND, 2018, p. 841).

Por isso, adota-se a perspectiva de Powell (1994) e Hasenclever, Mayer e Rittberger
(1997), de que os regimes podem ser robustos e/ou fortes. No caso do regime de prevencédo a
lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, trata-se de um regime forte,
pois alcanca o objetivo de fazer com que os atores cooperem. Apesar do GAFI ser uma
instituicdo composta por 37 paises-membros e duas organizacdes regionais, representando 0s
maiores centros financeiros do mundo, a rede do GAFI se estende para mais de 170 paises, nove
Orgaos regionais, além das organizacfes do setor privado (GAFI, 2018b). O regime ainda
avanca na mesma direcdo da OCDE, da ONU e de organizagdes regionais, que se reforcam
mutuamente. O endosso dos EUA e seus aliados também é particularmente significativo para a
forca do regime.

Por outro lado, a dimensao da forca do regime também depende dos membros acatarem
com as normas e regras do mesmo. Segundo relatorio do préprio GAFI (2019b), baseado na
metodologia adotada pelo organismo que mede o nivel de efetividade frente ao risco ao qual 0s
paises estdo expostos, houve progresso substancial na adocdo das Recomendac6es. Metade dos
paises avaliados pelo GAFI possuem nivel baixo (18%) ou moderado (32%) de efetividade,
necessitando, portanto, realizar muitas melhorias em termos de regulacdo. A outra metade
possui nivel substancial ou alto (apenas 1%), requerendo poucas melhorias. Especificamente
com relacdo ao financiamento do terrorismo, os dados do GAFI revelam que cerca de dois
tercos dos paises que fazem parte da rede do GAFI e passaram por avaliagbes matuas nos
ultimos anos ndo estdo combatendo o financiamento do terrorismo de forma satisfatoria. A

figura 12 abaixo nos mostra dois indicadores: o primeiro trata da efetividade dos paises na
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investigacdo das atividades financeiras e da imposicdo de sangdes; o segundo trata da

efetividade em arrecadar, mover e utilizar fundos por atores considerados terroristas.

FIGURA 12 — Nivel de efetividade no combate ao financiamento do terrorismo (1989-2019)

Individuos e
Substancial; 32% Atividades financeiras organi'zagées
sdo investigadas e terroristas e

financiadores do financiadores do

terrorismo sdo terrorismo sdao
investigados e sujeitos impedidos de levantar,
a sangdes efetivas e mover e utilizar
proporcionais fundos.

Fonte: Adaptado de GAFI (2019b).

Assim, o discurso do GAFI é de que os paises ainda precisam fazer mais. A diretriz do
grupo € de que os paises devem demonstrar que estdo adotando acdes robustas e eficazes para
combater a lavagem de dinheiro, o financiamento do terrorismo e o financiamento da
proliferacdo de armas de destruicdo em massa, ou seja, implementar todas as Recomendac6es
propostas pelo grupo. Isso significa que no processo de avaliagdo muatua, o GAFI busca
identificar a internalizacédo de leis e regulamentos e o funcionamento das agéncias reguladoras
nacionais (GAFI, 2019b).

Contudo, apesar da metodologia do GAFI indicar que 0s paises ndo atingiram os niveis
de efetividade esperados pela organizacdo, ndo € possivel afirmar que o regime de prevengdo a
lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo nao seja efetivo. O que podemos
sugerir por ora é que o regime se caracteriza como substancialmente forte e voltado para avangar
no compromisso continuo de seus membros. Soma-se a isso o fato de se tratar de um regime
robusto, no sentido proposto por Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997), ainda que tenha
apenas trinta anos, pois ha resiliéncia nessa institucionalidade, fazendo com que néo sé o regime

perdure, mesmo diante de mudancgas exdgenas, como também se aprofunde.
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Apesar dessas tensdes e contradi¢des, a autoridade moral desse complexo regulatério é
evidente e sua agenda é constantemente reafirmada apds a ocorréncia de ataques. Os Estados
mantém o compromisso politico com o regime, uma vez que ha uma convergéncia das
autoridades sobre a importancia da inteligéncia financeira nesse combate. Em conjunto, as
inovacgdes institucionais discutidas neste trabalho equivalem a um conjunto complexo de
normas e praticas, mas que configuram uma abordagem regulatéria coerente, global e

multilateral.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A institucionalidade constituida em torno do combate ao financiamento do terrorismo
sugere a existéncia de uma rede regulatoria global, evidenciada por meio de regras, normas e
principios articulados. O regime internacional de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate
ao financiamento do terrorismo pode ser compreendido como um mecanismo singular,
sofisticado e relativamente homogéneo, que responde a capacidades materiais, interesses €
ideias do governo dos EUA e seus aliados, especialmente europeus, facilitado pelo sistema
financeiro internacional. Dessa forma, estamos diante de um arranjo global peculiar e
complexo, devido a quantidade de atores e processos envolvidos.

Contudo, ndo ¢ possivel enquadrar o combate ao financiamento do terrorismo apenas a
partir do marco do 11 de setembro ou como uma simples resposta a “guerra global ao terror”.
Conforme ficou evidenciado, as bases desse sistema regulatorio foram fundadas ainda nos anos
1990, com a elaboracdo das Recomendagdes do GAFI e a Convengdo Internacional para
Supressao do Financiamento do Terrorismo. Além disso, a andlise do processo de constituigao
desse regime internacional nos revelou que os procedimentos aplicados internacionalmente
para o combate ao financiamento ao terrorismo sdao praticamente 0S mesmos que eram ja
indicados para a prevengao a lavagem de dinheiro, qualificando esses dois temas como crimes
financeiros e objetos de seguranga internacional. Contudo, o pds-11 de setembro foi decisivo
para a expansao do regime de prevencao a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do
terrorismo. Os mecanismos do USA Patriot Act, as 8 Novas Recomendagdes Especiais do GAFI
e a expansao das listas sujas sdo expressao dessa institucionalidade.

O ponto de partida dessa pesquisa foi a observacdo do proprio processo brasileiro de
elaboracdo de sua lei nacional anti-terrorismo. O que sobressaiu no estudo deste caso foi a
logica financeira intrinseca ao processo de combate ao terrorismo, o que nos colocou diante do
nexo entre a seguranca e a arquitetura financeira internacional. Segundo a opcao interpretativa
de Sassen (2016), essa é uma dindmica subterrinea’?, que ndo se identifica de forma explicita,
mas se coloca como pano de fundo da propria regulacdo internacional. Contudo, para

compreendé-la fez-se necessario recorrer a literatura para identificar nos estudos de terrorismo

142 0 emprego do termo “subterrdneo” se refere ao mesmo sentido conferido a ele pela autora Saskia
Sassen (2016) na discuss&o sobre os elementos ndo explicitos que levam ao processo de expulsdes. E
possivel fazermos uma analogia com um iceberg, pois somente uma pequena parte dele € visivel da
superficie da &gua, enquanto na verdade grande parte de sua estrutura esta submersa. Enxergar todo
volume que se esconde sob a 4gua exige esforco, mas € a Unica forma de compreendermos o todo, e ndo
apenas um fragmento.



190

e contraterrorismo onde e como se deu esse encontro.

Dessa forma, o trabalho teve inicio com a prépria discussdo conceitual dos termos.
Argumentamos que as Categorias “terrorismo”, “terrorista” ou “organizagdo terrorista” podem
ser compreendidas em termos materiais, mas deve-se somar a esta as ideias e interesses que as
circunscrevem. Para tal, é essencial compreender o tema proposto dentro de uma chave
contextual e histdrica, a partir de uma avaliacéo critica de que a propria qualificacdo da ameaca
que o “terrorismo” representa nao serd univoca e dependera dos atores, do tempo e do espaco
no qual esta inserida. Ndo ha assim, e nem se espera que um dia haja, uma unanimidade em
relacdo a definicdo do termo. Trata-se, portanto, de uma categoria socialmente construida por
aqueles que denotam algum tipo de interesse sobre a mesma, refletindo disputas politicas, ideias
coletivas e identidades relativas.

Essas disputas estao indicadas no proprio processo de mudanga na logica de governanga
do terrorismo. E na virada para o século XXI que o tema do combate ao terrorismo deixa de ser
tratado apenas como uma questdo policial e militar limitada para compreender uma guerra
global baseada na preempg¢ao por meio da regulacao internacional, especialmente financeira.
Entretanto, os dados empiricos nos revelam que o aumento dos esfor¢os internacionais de
combate ao terrorismo nao levou a uma diminui¢ao dos casos de terrorismo. De forma contraria,
o numero de casos de terrorismo no mundo vem aumentando de maneira praticamente constante
ao longo dos anos 2000.

Uma vez que o objeto de pesquisa deste trabalho € o combate ao financiamento do
terrorismo, procurou-se identificar como os grupos e individuos considerados terroristas
captam, movimentas e utilizam recursos para financiar suas a¢des. De acordo com o proprio
GAFI, em muitas situagdes essas movimentagdes financeiras sdo praticamente “indistinguiveis
da atividade financeira associada a vida cotidiana” (GAFIL, 2008), o que dificulta sua
identificagdo em meio a diversas transa¢des financeiras que ocorrem no mundo todos os dias.
As suspeitas e a criminalizagdo das transacdes ¢ dos espacos da vida cotidiana ndo sdo praticas
novas, mas € notavel a extensdo pela qual transacdes financeiras foram securitizadas pelo menos
nos ultimos trinta anos. Nesse sentido, apesar da lavagem de dinheiro e do financiamento ao
terrorismo serem fendomenos distintos, os fluxos de dinheiro e de ativos gerados por ambos sdo
vistos pelos principais tomadores de decisdo como uma ameaca ao sistema financeiro
internacional.

Devido ao escopo transnacional dessas atividades, optou-se por adotar uma articulagao
multilateral no combate ao financiamento do terrorismo, caracteristica marcante da prdpria

década de 1990. Por meio de regras e normas convergentes no ambito internacional, a exemplo
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dos Principios da Basileia (1988), da Convengdo de Palermo (2000) e das varias Resolugdes do
CS/ONU, estabeleceu-se entdo um regime internacional Unico para o enfrentamento desses
tipos de crime financeiros. Sua peca central é o GAFI, o Gnico organismo especifico a tratar
dos temas da lavagem de dinheiro e do financiamento do terrorismo de forma unificada. Em
suas Recomendacgdes funde aspectos relacionados a ambos, que transbordam a regulacéo
nacional norte-americana e europeia para o0 ambito internacional e dai para politicas nacionais
localizadas, de paises membros ou ndo do GAFI.

A influéncia internacional do GAFI se da devido a alguns fatores. Sua composigao pelas
grandes poténcias e proximidade a OCDE traz robustez e forca a institui¢do. Sua origem no
contexto do fim da Guerra Fria estad também associada a uma nova ordem internacional,
capitalista e liderada pelos EUA. As avaliagdes rigorosas, de qualidade técnica e que seguem
alguma constancia também sdo um instrumento de convencimento relevante e que caminha no
sentido de uma maior harmoniza¢do das normas e padrdes internacionais de combate ao
financiamento do terrorismo.

O objetivo deste trabalho foi justamente identificar os mecanismos institucionais que
articulam os processos de governanga no combate ao financiamento do terrorismo. De tal modo,
sugere-se a existéncia de um regime internacional solido e denso, justamente por ser promovido
pelas grandes poténcias. Com o fim da bipolaridade ap6s o término da Guerra Fria, ¢ o bloco
liderado pelos EUA que ira ditar as regras do jogo internacional. Apds o 11 de setembro foi o
Secretério do Tesouro norte-americano, Paul O’Neill, que se tornou um forte apoiador do GAFI
e fez lobby para a extensdo de seu mandato para a inclusao do combate ao financiamento do
terrorismo. Por meio da dimensao internacional, o governo norte-americano buscou construir
uma estrutura de contraterrorismo que fosse mais coordenada e com maiores recursos
financeiros para tentar conter a ameaga.

Apesar da lideranca dos EUA na guerra ao financiamento do terrorismo, ndo é possivel
verificar que essa agenda seja especificamente norte-americana, nem que esteja confinada ao
prazo da guerra contra o terror. VVarios paises europeus apoiaram o alargamento do mandato do
GAFI e, de maneira mais geral, acdes de seguranca no dominio financeiro. Para o Reino Unido,
em particular, combater o financiamento do terrorismo foi muito menos uma reviravolta politica
do que para os EUA. Em sua contenda com o IRA, o estado britanico promulgou leis de
terrorismo ja nas décadas de 1970 e 1980 que lhe permitiram apreender e deter ativos e
interceptar os fluxos financeiros da organizacao.

Essa agenda de prevencdo a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento do

terrorismo serve também como um veiculo para o alcance de institui¢des, como o proprio GAFI,
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a ONU, a UE, que demonstram uma harmonizagdo substancial nesse dominio para instituir o
“financiamento do terrorismo” como um problema politico internacional urgente.

O regime internacional de prevencao a lavagem de dinheiro e combate ao financiamento
do terrorismo passou entdo a monitorar, analisar e reportar transagcdes suspeitas de maneira
preventiva, de forma a identificar possiveis atividades terroristas que estivessem sendo
preparadas. Um regime que era mais restrito e timido durante os anos 1990, se alargou na
primeira década dos anos 2000 para incluir mais jurisdigdes que harmonizassem suas regras €
normas internas com as internacionais. Além disso, indica-se que a expansdo do regime tinha
igualmente o objetivo de incluir os paises que ganhavam mais espago € poder na arena
internacional na época, como os membros dos BRICS.

De acordo com a narrativa do proprio GAFI, além dos paises, era fundamental também
abranger outros atores, como os bancos, as policias, os servigos de inteligéncia, as UIFs e suas
redes, de forma a introduzir ou rever praticas de compliance em nome do combate ao
financiamento do terrorismo. Logo, o trabalho sugere que o combate ao terrorismo avangou
pela regulacdo financeira, como um instrumento do mercado. As instituigdes financeiras se
mostraram interessadas em cooperar para salvaguardar o sistema de ameacgas criminosas, mas
também devido ao impacto econdmico da aplicagdo de grandes multas e ao prejuizo a sua
reputacao institucional. Logo, o compromisso das instituicdes financeiras privadas com o
cumprimento das regulamentagdes ¢ uma forma de assegurar sua credibilidade, transparéncia e
a eficiéncia do sistema financeiro internacional.

Assim, é possivel sugerir que o combate ao financiamento do terrorismo se da em um
ambiente altamente institucionalizado por meio de uma governanga abrangente e extensa que
reflete a distribuicdo de poder global. O regime de prevencédo a lavagem de dinheiro e combate
ao financiamento do terrorismo fornece um arcabouco capaz de articular as dinamicas
internacional e a internalizacdo para o ambito doméstico, alcancando maltiplos niveis, além da

dimensdo da seguranca, de um conjunto de préticas e oportunidades de acéo.
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