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RESUMO

O objetivo deste artigo é discutir os principais problemas trazidos
pelo terrorismo contemporineo. Inicialmente, busca-se delimitar a
manifestacdo mais emblematica do terrorismo recente, classificado
de “terrorismo transnacional metapolitico”. Num segundo momen-
to, é analisado o papel da Organizacio das Nagdes Unidas na luta
contra tal fendmeno. Nesse sentido, demonstra-se, através da abor-
dagem tedrica construtivista, de que maneira as institui¢oes interna-
cionais podem proporcionar agdes multilaterais coordenadas para a
solucdo das demandas discutidas na agenda internacional de segu-
ranca p6s-Guerra Fria. Por fim, sdo apresentadas as limitagoes de-
correntes do entendimento inerente ao regime de seguranga coleti-
vo institucionalizado pela ONU em face da natureza da violéncia
dos grupos terroristas enquadrados na classificagdo adotada.
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ONTOLOGIA DE UM FENOMENO COMPLEXO

m dos maiores problemas de se estudar o terrorismo € a inexisténcia

de pardmetros consensuais para a sua delimitagao. O trabalho de defi-

ni-lo, por mais abrangente que se pretenda, nao estd isento de se ater a
critérios & primeira vista arbitrarios. O objetivo inicial deste artigo € justa-
mente qualificar o terrorismo contemporaneo. Reconhecendo desde j a ado-
cio de critérios passiveis de criticas pela simplificago, preferimos estabele-
cer uma tipologia do fenémeno em vez de abragar uma definicio consagrada,
mesmo porque, como leciona Laqueur (1996, p. 24), diante de inimeras
variantes para um tnico fendmeno, pode-se dizer que ndo h4 um, mas vérios
“terrorismos’”.

Apesar de a construgdo de tipologias ter em mira elementos secundérios
mais do que substanciais, a resisténcia em seguir uma definigdo nao nos afas-
ta de identificar alguns elementos intrinsecos ao terrorismo € que 0 diferen-
ciam de outras formas de violéncia. O primeiro desses elementos diz respei-
to ao que Aron e outros autores denominam de “desproporcionalidade entre
os efeitos psicolégicos e o resultado material do ato” (ARON apud WILKIN-
SON, 1976, p. 17). Essa desproporcionalidade se confunde com o emprego
do terror contra um individuo, grupo, entidade publica ou privada, de forma
que o efeito material presente (mortes, danos corporais, destruigao de bens)
cria um resultado psicolégico futuro disseminador de inseguranga.! O que

I O que diferencia o terror da ameaga, extorsao e outras formas de coagio é a sensagdo de
inseguranca e medo multiplicados, gerada pela materializagao de uma determinada con-
duta ou a simples possibilidade de materializagdo dessa conduta.
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normalmente é visado pelos grupos que langam mao do terror como tdtica é
a otimizagdo do panico e da inseguranga mais do que as conseqiiéncias mate-
riais dos seus atos.

O segundo elemento se traduz na imprevisibilidade ou furtividade dos
atentados (CRUZ, 2004, p. 227). Trata-se da surpresa da conduta quanto ao
alvo, 0 momento e os meios empregados. Por essa caracteristica, uma das
poucas maneiras de os Estados prevenirem atentados €, na linha de Diniz,
descobri-los de antemao, neutralizi-los e desbaratd-los através dos esforcos
de inteligéncia. No caso da neutralizacdo, os objetivos sdo “antecipar a meta
desejada pelos terroristas e evitar produzi-la e antecipar eventuais atentados
para evitar que ocorram”. No desbaratamento, deve-se “identificar quais sdo
os pontos criticos a atingir, em cada momento, de modo a progressivamente
ir inviabilizando a continuidade do grupo” (DINIZ, 2004, p. 215).

O terceiro elemento inerente ao terrorismo jaz na sua irrazoabilidade, o
que significa a imposicdo de uma visio de mundo de forma unilateral, ainda
que para isso seja necessdrio sacrificar a vida de inocentes. “O terrorista, por
defini¢do, ndo se ocupa das conseqiiéncias que seus atos trardo para o direito
de outros perseguirem livremente seus projetos de vida” (CRUZ, 2004, p.
228). Seguindo Cruz, pode-se dizer que o exercicio mental que rege os atos
terroristas se aproxima do que Weber denomina de “ética de responsabilida-
de”, na qual os fins prevalecem sobre os meios.

Um quarto elemento intrinseco a idéia de terrorismo esta relacionado a
indiscriminacio dos alvos. A esse respeito, deve-se distinguir os alvos medi-
atos dos alvos e objetivos imediatos. H4 situacdes em que resta clara a iden-
tificacdo do segundo, como é o caso dos movimentos separatistas que utili-
zam o terrorismo como estratagema para alcancar um objetivo maior, a inde-
pendéncia de um territério. Os alvos mediatos sdo, portanto, os verdadeira-
mente indiscriminados e imprevisiveis. No seqiiestro ocorrido no Palécio da
Cultura de Moscou em setembro de 2002, por exemplo, mais de cinqiienta
terroristas (na sua maioria tchetchenos) fizeram como reféns cerca de sete-
centos espectadores. Ainda que houvessem postado dezenas de explosivos
no Pal4cio, as eventuais vitimas e o préprio teatro eram alvos mediatos, jd
que o grupo liderado por Movsar Barayev tinha por objetivo a retirada das
forcas russas e a independéncia da Tchetchénia.

Um tltimo elemento do terrorismo se refere a inexisténcia de uma defi-

Fronteira, Belo Horizonte, v. 4, n. 8, p. 7-36, dez. 2005 9



Daniel Lopes Cerqueira

nicdo genérica por tratados, convengdes ou resolugdes de organizagdes inter-
nacionais. O enfoque normativo do terrorismo €, talvez, mais controverso
que os proprios enfoques politico e sociolégico, bastando dizer que nao exis-
te um tnico documento que o tipifique de forma abrangente, mas apenas
tentativas pouco consistentes nos planos global e hemisférico. E o caso das
atuais doze convencdes internacionais e seis regionais (GUILLAUME, 2004,
p. 28-29). No Direito Internacional, tem-se a canhestra situagao em que ¢
proclamado o combate a uma série de atos pontuais de terrorismo sem que
se o defina ou mesmo o tipifique. Para diversos juristas, o terrorismo caracte-
riza-se como um delito hostis humanis generis, estando entre os mais repudi-
4veis crimes internacionais (TIEFENBRUN, 2003, p. 383). Apesar de ndo
estar previsto in verbis no Estatuto do Tribunal Penal Internacional, alguns
autores o consideram espécie do género “crimes contra a humanidade”, inse-
rindo-se na previsio genérica da alinea k do art. 7.1 do Estatuto de Roma -
“outros atos desumanos (...) que causem intencionalmente grande sofrimen-
to, ou afetem gravemente a integridade fisica ou a satde fisica ou mental”.?

Feita a andlise dos principais elementos intrinsecos a idéia de terrorismo,
partimos para o estabelecimento de sua tipologia segundo diferentes critérios.
Antes, porém, julgamos necessario um breve apanhado sobre a evolugéo his-
térica da maneira como o termo “terror” foi empregado ao longo do tempo.

EVOLUCAO HISTORICA E TIPOLOGIA DO FENOMENO TERRORISTA

Wilkinson (1976, p. 13) associa ao terrorismo um sentido etimolégico de
estado psiquico de grande medo e pavor. Na lingua francesa, tem-se noticia
do uso do termo terreur no ano de 1335 para designar medo ou ansiedade em
face de uma ameaca imprevisivel (PELLET, 2003, p. 10). Utilizado desde a
Idade Antiga por impérios, cleros, senhores feudais e seitas religiosas,’ o ter-
ror guardava estreita relagio com o tiranicidio, ou com o que Wilkinson deno-

2 Sobre esse tema, vide Proulx, 2004.

3 Um exemplo histérico dessa espécie € a seita xiita dos “Assassinos”, cujo método de
divulgacio doutrindria era o emprego do terror, entre os séculos XI e XII, contra seus
adversarios de credo, os sunitas e os militares sejilcidas.
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mina de “terrorismo repressivo”.* E, porém, no perfodo mais radical da Revo-
lucdo Francesa, entre 1793 e 1794, que o termo ganha notoriedade com a ge-
neralizacio das execugdes sumdrias pelo tribunal revoluciondrio sob as ordens
do Comité de Salvacio Pdblica. E a partir desse momento que o terreur da
origem a um sindnimo moderno — terrorisme.

Do tiranicidio ao terror revoluciondrio de Robespierre e Saint-Just, pas-
sando pelo terrorismo de Estado, tal termo ganha, no final do século XIX,
um novo significado ao adjetivar as préiticas anarquistas e as incitagoes da
populacio contra o governo, dentre as quais o niilismo russo foi, talvez, o
mais representativo.

Ao longo do século XX, novas formas de emprego do terror fizeram-se
presentes, ora por grupos civis, ora pelo préprio Estado. Na primeira metade
do século, governos totalitirios empregaram deliberadamente o terror con-
tra civis. Com o fim da Segunda Guerra Mundial, uma nova onda de terroris-
mo revolucionério deu contetdo as taticas de movimentos anticolonialistas e
grupos étnico-separatistas, estes tltimos de maneira marcante no contexto
de fragmentacio do bloco socialista (HOFFMAN, 1998, p. 26-27). Com o
fim dos grandes movimentos de descolonizagdo, ndo s6 o terrorismo como
demais formas de violéncia tornam-se mais difusas, passando a ser emprega-
das em larga escala por atores ndo estatais. Esse assunto, contudo, serd obje-
to de consideracdes mais detalhadas no final desta segdo.

Convém, por ora, destacar o primeiro critério de classificagdo do terroris-
mo tendo em vista os agentes, grupos ou entidades que dele fazem uso. Tra-
ta-se da dicotomia proposta por Alan Ryan entre terrorismo privado e de Es-
tado — red and white terrorism (RYAN, 1991, p. 230). Apesar de, em termos
l6gicos, poder-se questionar a existéncia de um terrorismo de Estado, a dis-
cussio sobre a utilidade de uma distingo entre o terrorismo privado e esta-
tal é evitada pelo préprio autor, pois “exigiria um grande conteddo de teoria
sociolégica” (RYAN, 1991, p. 248).° Seguindo a proposta de Ryan, convém

4 Para Wilkinson (1976), terrorismo repressivo € o “uso sistemdtico de atos terroristas de
violéncia com o fim de reprimir, derrubar, dominar ou restringir certos grupos, indivi-
duos ou formas de comportamentos considerados indesejéveis pelo repressor”. Além
dessa espécie, o autor identifica duas outras formas de terrorismo politico, o revolucio-
nario e o sub-revolucionério (p. 36-44).

5 Elucida Ryan, apoiando-se em Hannah Arendt, segundo a qual a violéncia é um uso in-
dividual e antipolitico da forga, ao passo que “o que o Estado emprega ¢, estritamente
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abstrair eventuais paradoxos sobre o emprego de violéncia ilegitima pelo Esta-
do, sendo suficiente distinguir entre o terrorismo promovido pelo governo
daquele praticado por agentes privados.

Uma segunda classificacdo pode ser estabelecida a partir da organizagao e
atuacdo geografica do grupo. Deve-se frisar que a atuagdo geografica ndo se
confunde com o alcance e repercussio dos atos, mesmo porque uma das
principais caracteristicas do sistema internacional pés-Guerra Fria ¢ a flexi-
bilizacdo dos tradicionais entendimentos sobre os limites territoriais, o que
implica a repercussdo global de atos ocorridos em fronteiras nacionais defini-
das. A partir dessa légica, os impactos de um atentado num cendrio de inter-
dependéncia complexa ultrapassam as fronteiras do Estado em que ocorre.
Quanto ao critério da atuagio geogréfica do grupo, tem-se, portanto, a forma
nacional, internacional e transnacional. A primeira possui um sem-nimero

.de exemplos pretéritos® e contemporaneos, como o Irish Republican Army
(IRA), o grupo Sendero Luminoso, as Brigadas Vermelhas, o Exército Ver-
melho, entre outros. Todos esses grupos se articulam e exercem suas ativida-
des dentro de uma tnica fronteira nacional (respectivamente, Gra-Bretanha,
Peru, Italia e Japdo). Até a década de 1930, essa seria a principal forma de
atuacao, pois

Serd necessirio o assassinato, por um terrorista croata, em 9 de outubro de
1934 em Marselha, do rei Alexandre I da Iugoslévia e do ministro francés
Louis Barthou, para que a sociedade internacional tomasse realmente consci-
éncia do nascimento do que serd em seguida denominado terrorismo interna-

cional. (PELLET, 2003, p. 11)

falando, poder” (ARENDT apud RYAN, 1991, p. 239). Nesse sentido, a utilizagdo do
terror, meio ilegitimo por sua natureza, pelo Estado seria, em termos sociolégicos, uma
auto-negacio, pois que este se define como a “entidade que chama para si 0 monopélio
do uso legitimo da for¢a em um determinado territério”.

5 A maior parte dos exemplos histéricos do terror empregada dentro de um tnico Estado
pode ser identificada em movimentos de libertagao nacional pés-1945 em paises como
Quénia, Malasia, Chipre, Aden, Indochina Francesa, Mogambique, Angola, entre ou-
tros. Entretanto, “as lutas pela libertagio nacional nio sio de modo algum invariavel-

mente acompanhadas pelo terrorismo, mesmo como arma auxiliar”, sendo [ndia e Chi-
na exemplos da nio utilizagio de priticas terroristas (WILKINSON, 1976, p. 75-85).
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Internacional é o grupo composto por individuos de uma ou mais naciona-
lidades que atuam em diferentes Estados. E o caso do Euskadi ta Askatasuna
(ETA) com operacdes na Espanha e na Franca, o Hizbollah, atuante no Liba-
no e Israel, entre outros. Por tltimo, a qualificacdo “transnacional” denota a
atuacgdo dos grupos compostos por individuos de diferentes nacionalidades,
financiados pela movimentagio de capitais em institui¢des financeiras radi-
cadas em vérios paises, que utilizam armamentos e recursos contrabandea-
dos por distintas fronteiras. Enfim, sdo grupos cuja articulagdo denota uma
dimensio transfronteirica de interagao.

Com as mudancas no sistema internacional pés-Guerra Fria, multipli-
cam-se os canais de interacdo transnacional, 3 medida que os Estados redu-
zem progressivamente a sua capacidade de controlar as relagdes entre agen-
tes que atuam além de suas fronteiras.” Os avangos na microeletronica, a
“porosidade” das fronteiras nacionais e o rapido desenvolvimento das tecno-
logias de informacio permitiram que poderes erréticos formassem redes de
carater transnacional e reduzissem sua dependéncia em relagdo a um deter-
minado territério. Além das mudangas no plano material, denominadas por
Rosenau (1997) de “mudangas paramétricas do sistema internacional”, o acir-
ramento do terrorismo transnacional é favorecido pelas diferencas culturais
sufocadas pelos Estados durante a Guerra Fria. Nas palavras de Lasmar (2003):

A acio terrorista, o seu significado e efeitos se tornam globalizados, nao ape-
nas porque o desenvolvimento dos meios de comunicagdo e tecnologia permi-
tiu a mundializacdo dos seus preparativos, ou porque os seus efeitos sio noti-
ciados em tempo real para todo o mundo, mas porque a prépria difusio do
terror se torna globalizada na medida em que a abertura de um “espago publi-
co transnacional” permitiu a emergéncia de diferengas culturais que antes es-
tavam sufocadas ou subordinadas ao controle estatal. (p. 428)

A maior parte dos grupos terroristas contempordneos ndo esta adstrita a
um tnico Estado. Nio sé paifses geralmente mencionados pela imprensa e

7 Keohane e Nye classificam os niveis de interagdo em trés espécies. As relagdes interes-
tatais sao aquelas em que se d4 o intercimbio entre Estados. As transgovernamentais
sio as realizadas entre organismos ptiblicos internos de diferentes Estados, mas sem a
prerrogativa de soberania. Enfim, relagdes transnacionais sao aquelas estabelecidas en-
tre atores nio estatais através de distintas fronteiras (KEOHANE; NYE apud ARENAL,
1994, p. 317).

Fronteira, Belo Horizonte, v. 4, n. 8, p. 7-36, dez. 2005 13



Daniel Lopes Cerqueira

pelo Departamento de Estado norte-americano, como o Afeganistdo, Siria,
Paquistdo e Ira, podem ser identificados como palco de organizagdes terro-
ristas. Da mesma maneira, “cidades dos Estados Unidos e da Europa séo
também santudrios, locais de treinamento, formagéo e informagao para ter-
roristas do mundo” (DERRIDA apud BORRADORI, 2004, p. 110-111).

A terceira classificacio baseia-se no critério organizacional do grupo, dis-
tinguindo-se a forma centralizada, em rede e fluida. Com o fito de melhor
elucidar essa classificacdo, a Figura 1 esboga uma representagao grafica das
trés espécies.

Organizagao centralizada

Organizagao em rede Organizagao em fluido

Led

P e -/

oy

ik ad

Figura 1. Representagao gréfica da organizagao terrorista.
Fonte do autor.
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A organizacio centralizada envolve um alto grau de subordinagao e de-
pendéncia entre diferentes células a uma principal. A centralizago vai desde
a formulacio de estratégias e selegdo de alvos ao fornecimento de recursos
materiais para a execucdo das ordens e suporte ideoldgico para as agoes.
Tém-se, portanto, subordinagdo hierdrquica, dependéncia material e vinculo
ideolégico de alguns grupos a um grupo principal.

A organizacio em rede implica um alto grau de autonomia funcional e
dispersio geogrifica das células, existindo, porém, uma integracio entre cada
uma, de forma a constituir uma unidade capaz de atuar num ambito espacial
transnacional. Na licio de Castells (2000), redes sdao “um conjunto de nds
terconectados” ou ainda “estruturas abertas capazes de expandir de forma
ilimitada, integrando novos nés desde que consigam comunicar-se dentro da
rede, ou seja, desde que compartilhem os mesmos cédigos de comunicagdo”
(p. 498). De acordo com o autor, 0 que € um no depende dos tipos de rede
concreta. Em relacdo ao terrorismo fundamentalista isldimico, o né seria cada
célula radicada em cidades do Oriente Médio, norte da Africa, sudoeste asi-
4tico ou Europa; cada individuo, governo e seita fundamentalista disposta a
doar recursos e patrocinar o terrorismo (como € o caso de intimeros indivi-
duos e congregacdes wahabitas na Ardbia Saudita); cada plantagdo de pa-
poula no Afeganistdo cujos recursos sao destinados as escolas de formagao de
mujahedins; cada mulah dedicado a divulgar o terrorismo.®

Como variante das redes, os chamados fluidos terroristas caracterizam-se
pelo cariter atemporal e pela invisibilidade das células (URRY, 2002, p. 63-
65).° Torna-se extremamente dificil identificd-las, o que cria uma situagao
de incerteza e panico multiplicada. O efeito dessa caracteristica é analogo ao
que, nas teorias de guerrilha, Mao Zedong denomina “principio da névoa” e
Lawrence denomina “principio do gés”, ou seja, a impressao do oponente de
que o inimigo €, a0 mesmo tempo, invisivel e onipresente.

8 Os nés que constituem as diferentes redes terroristas normalmente se inter-relacionam
de forma a criar vinculos entre diferentes redes. Em relacio ao terrorismo calcado no
fundamentalismo islamico, percebe-se também a conexdo entre células da Al-Qaeda e
de outras redes como a Jemaah Islamiyah e o Salafia Jihadia, ou mesmo organizagoes
centralizadas e atuantes em um territério definido, como o Hamas.

9 A denominacio “fluido terrorista” € utilizada por alguns autores como Urry para quali-
ficar uma forma de articulacio ainda mais complexa que as redes terroristas.
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Como se observa na Figura 1, as redes possuem uma integragao mais esta-
vel entre diferentes células mais ou menos identificaveis. Jd a organizagao
em fluidos é fragmentaria, havendo, muitas vezes, uma integragdo meramen-
te acidental, no sentido de compartilhamento de uma mesma aspiragao ou
orientacido ideolégica. Trata-se de uma rede em que os n6s nao sao localiza-
veis no espaco nem no tempo, mas que compartilham uma determinada ide-
ologia, objetivos e forma de atuagdo.

Um exemplo de organizacio fluida € o grupo clandestino de judeus extre-
mistas Kahane Hay, fundado em 1990 pelo filho do rabino Meir Kahane. Os
membros desse grupo nunca cometeram atos suicidas ou ataques com car-
ros-bomba, mas foram responséveis por dezenas de tiroteios contra morado-
res de cidades palestinas, além de acdes contra propriedades particulares e
ameacas a autoridades israelenses e palestinas, sempre com o0 apoio financeiro
de simpatizantes nos Estados Unidos e na Europa (KRESCH, 2005, p. 10).1°

Apesar de serem uma variante das redes, os fluidos terroristas se caracte-
rizam por um grau ainda maior de complexidade, uma vez que se manifes-
tam em operacoes pontuais e difusas dificilmente associadas a um grupo es-
pecifico. Essa dificuldade ganha maiores dimensoes quando faz parte da es-
tratégia terrorista mascarar a autoria do atentado. A invisibilidade tatica pode
implicar uma opacidade dos préprios fins daqueles que o praticam. Resso-
nante a essa relacdo, Lomasky chama a atengao para a imprecisao de genera-
lizacoes quanto a finalidade politica do terrorismo, sobretudo quando se identi-
fica uma série de grupos que agem ocultamente, sem a intengao de divulgar
uma causa ou ideologia especifica, ou quando o ato em si ndo guarda qual-
quer relacio de eficécia com os objetivos dltimos do grupo.

Um dos mais palpaveis fatos sobre a atividade terrorista € o vacuo entre eficé-
cia e aspiracdo. Em quase nenhuma instincia das atividades terroristas, feitas
para chamar a atengio do publico, ha qualquer probabilidade genuina de que
os ataques contra individuos ou propriedades contribuirao de alguma forma
para os fins politicos almejados. (LOMASKY, 1991, p. 89)

10O Kahane Hay e outros grupos extremistas israelenses clandestinos se caracterizam
pela inexisténcia de qualquer estrutura hierdrquica, centros de recrutamento ou cam-
pos de treinamento organizados. Faz parte de suas estratégias a mescla de manifesta-
¢oes pacificas com ataques esporddicos a palestinos, protestos violentos e ameagas,
sempre com um rédpido planejamento prévio (KRESCH, 2005, p. 10-11).

16 Fronteira, Belo Horizonte, v. 4, n. 8, p. 7-36, dez. 2005



Os limites da sociedade internacional para o tratamento do terrorismo contempordneo

A partir desse enunciado, faz-se aqui uma Gltima classificagio do fendme-
no terrorista tendo em vista a motivagao da conduta, o que se insere no
universo mais amplo da natureza da violéncia empregada. Nessa classificacao
distinguem-se o terrorismo politico, infrapolitico e metapolitico.

Diniz elucida os fins politicos do terrorismo pelo que denomina “empre-
go politico do terror”. Para o autor, o terrorismo seria uma etapa na seqiién-
cia de atos e engajamentos vinculados a um propésito politico. Nao consiste
numa estratégia, mas num estratagema, dado que as condigoes militares da-
queles que langam mao do terror nio lhes permitem prevalecer por outros
meios menos arriscados, como a guerrilha ou a guerra convencional. E, em
sintese, “um determinado comportamento cujo resultado esperado é alterar
a relacio de forgas em favor do ator que emprega o terrorismo, permitindo-
lhe no futuro alcancar seu objetivo politico” (DINIZ, 2004, p. 212). Essa
abordagem abrange perfeitamente o que aqui classificamos como terrorismo
politico. Contudo, um dos objetivos deste artigo €, a partir do critério da
natureza da violéncia do ato terrorista, levantar outras duas formas (infrapo-
litica e metapolitica) previamente afastadas do modelo teérico de Diniz

(2004). Nas palavras do autor:

Em primeiro lugar, hd uma restrigao em termos de finalidades: os motivos sao
politicos. Portanto, motivagoes ostritamente econdmicas, desvinculadas de
um determinado propésito politico, estariam excluidas de antemao. Da mes-
ma maneira, ficam automaticamente excluidos propésitos apocalipticos, uma
vez que sua meta é a destruigdo pura e simples. (p. 198)

Nio sé o terrorismo como a manifestacao da violéncia contemporanea
possui uma conotagao cada vez menos politica, com raizes em diferencas
étnico-culturais e desigualdades sociais, além da incapacidade de os Estados
comporem espagos geograficos que coincidam com uma unidade socioiden-
titdria. O terrorismo de cunho religioso se insere nessa nova roupagem, pois
nao estd claro quais sao seus objetivos, nem se sao concretizaveis.

Explanados os quatro critérios de classificacio do terrorismo, a Figura 2
sintetiza e esquematiza os objetivos desta segao.

Cabe-nos agora explicar o que vém a ser as espécies infra e metapolitica
do terror. A partir do que Wieviorka (1 997) denomina de o “novo paradigma
da violéncia”, verificar-se-4 que a énfase no terrorismo metapolitico nao €
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arbitrdria, mas representativa da nova face da violéncia e dos principais gru-
pos terroristas contemporaneos.

Critério Espécie

1) Quanto ao agente * Terrorismo de Estado
| » Terrorismo privado

2) Quanto a atuagao geografica do grupo terrorista | ® Nacional
* Internacional
* Transnacional

3) Quanto a forma de organizagao e Centralizada
* Em rede
e Em fluido

4) Quanto a natureza/motivagao da violéncia » Politico

* Infrapolitico
* Metapolitico

Figura 2. Tipologia do fendmeno terrorista.
Fonte do autor

TERRORISMO INFRA E METAPOLITICO

Explica Wieviorka que os atos de violéncia politica e o terrorismo de ex-
trema esquerda e direita se esvairam ao longo do século XX. O mesmo se
deu com as lutas de libertacdo nacional, restando hoje, talvez, apenas a Orga-
nizacdo para a Libertagdo da Palestina (OLP), a qual ndo mais atua estrita-
mente mediante atos de violéncia, e resquicios de guerrilhas de inspiragdo
marxista na Coldmbia, México e outros paises subdesenvolvidos. Também a
possibilidade da conflagragao de conflitos sociais e de classes nas relacoes de
trabalho tornaram-se remotas com o declinio do movimento operdrio e sin-
dical na maior parte dos paises.

Diante da redugio dessas modalidades tradicionais, tem-se tornado cada
vez mais comum a violéncia enraizada em diferengas étnico-culturais e em
exclusoes sociais, eventualmente carregadas de desprezo racial e cultural.
Além das causas econdmicas, politicas e ideolégicas, a nova violéncia € suce-
danea do individualismo moderno, nos problemas de individuos e grupos in-
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capazes de manifestarem suas subjetividades em face da globalizacao da cul-
tura e dos valores ocidentais. Na direcio de Baudrillard (apud WIEVIOR-
KA, 1997), “é preciso ver que é a nossa propria modernidade, nossa hiper-
modernidade, que produz esse tipo de violéncia e esses efeitos especiais dos
quais o terrorismo também faz parte” (p. 8).

Ao apontar os quatro niveis de andlise da violéncia (internacional, estatal,
societal e individual), Wieviorka chama a atencdo para o fenémeno da frag-
mentacio cultural em cada um deles. No nivel internacional, elucida o autor
que o conflito leste-oeste tornava remota a possibilidade de guerra entre va-
rios Estados, pois gerava um controle parcial e desigual, mas real do uso da
forca. A légica bipolar inviabilizava a violéncia extrema ndo so entre as duas
poténcias (Estados Unidos e Unido Soviética), mas também em toda parte
do mundo, pois um deslocamento regional do equilibrio de poder implicaria
o risco de uma escalada global de tensdes. O fim do bloco soviético, portan-
to, representou também o fim de antigos mecanismos de restricdo a violén-
cia, de um-lado impostos pelas duas poténcias e de outro assimilados coleti-
vamente pelos demais Estados."

Uma segunda importante mudanga para a dindmica da violéncia no nivel
internacional se d4 pela globalizagdo da economia e seus efeitos na fratura so-
cial e cultural. Ao difundir o modelo neoliberal, a mundializagdao econdmica
alimenta desigualdades e exclusées sociais, orientando politicas governamen-
tais para as exigéncias do mercado em detrimento das necessidades locais. O
neoliberalismo, ao prezar por um mercado global, exerce efeito também so-
bre a homogeneizacio cultural, o que induz ao surgimento de movimentos
de resisténcia por diferentes grupos identitdrios que, nao raras vezes, utili-
zam expedientes violentos e prdticas terroristas.

No nivel de anilise estatal deve-se ressaltar nio s6 a dificuldade do Esta-
do em monopolizar o uso da forga legitima, mas a sua propria incapacidade
de reclamar o “monopélio da identidade cultural das pessoas reunidas no seio

Il A intervencio dos EUA-Otan na Iugosldvia em 1995, por exemplo, poderia acarretar
uma guerra generalizada com a Unido Soviética no periodo da Guerra Fria. Também as
lutas por autonomia politica e movimentos de libertagao tal como se dao na Tchetché-
nia eram bastante limitados naquele periodo, uma vez que o Kremlin reprimia com
mios de ferro mobilizacdes dessa natureza, como as ocorridas em Budapeste em 1956
e em Praga em 1968.
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da comunidade imaginaria que ele constitui” (WIEVIORKA, 1997, p. 19).
E, aliis, cada vez menos a causa ou fonte principal da violéncia tal qual ocor-
ria nas décadas de 1960 e 1970, periodo em que era imbuida, no mais das ve-
zes, de objetivos politicos. Diante do novo paradigma da violéncia, o Estado,
ao contrario, deveria ser o agente inibidor do uso generalizado da forca por
atores privados. A medida que o Estado territorial cldssico se desagrega, “a
forma de violéncia que estd mais diretamente ligada a ele, a guerra entre Es-
tados, passa a ter também menos importancia, em beneficio de outras for-
mas, guerras civis, massacres interétnicos, por exemplo” (WIEVIORKA, 1997,
p-.21):

Em se diminuindo a expressdo da violéncia a partir da modalidade politi-
ca tradicional, faz-se necessdrio distingui-la das duas modalidades contem-
poraneas ascendentes: a infrapolitica e a metapolitica. A primeira diz respei-
to aos atos de forca direcionados a objetivos privados, ou seja, seus protago-
nistas nio visam 2 influéncia sobre um governo ou qualquer forma de inter-
vencio politica. O seqiiestro de embaixadores estrangeiros no Brasil como o
orquestrado pelo MR-8 ao embaixador norte-americano Charles Elbrick em
1969 é exemplo de violéncia politica. Ja os sequestros noticiados cotidiana-
mente pela imprensa brasileira desde o inicio da década de 1990 sao repre-
sentativos da espécie infrapolitica. A segunda modalidade (metapolitica) diz
respeito a violéncia permeada de uma carga religiosa, étnica e existencial que
denota a frustragdo individual de seus protagonistas, incaﬁazes de preserva-
rem sua identidade. Tal espécie é fruto das crises da modernidade, em que o
individuo, mergulhado num universo de bens materiais inacessiveis, de ima-
gens e valores a0 mesmo tempo estranhos e opressores de sua identidade,
resiste e busca reftgio no fundamentalismo religioso-cultural e em praticas
de violéncia e terror.

O terrorismo objeto de futuras consideragdes serd, portanto, segundo a
tipologia proposta na segdo anterior, o chamado “transnacional metapoliti-
co”, sendo irrelevante esmiugar se tal terrorismo se articula de maneira cen-
tralizada, em rede ou em fluido. Tal anilise, por ser essencialmente casuisti-
ca, envolveria estudos de organizagdes especificas, ao passo que o objeto des-
te artigo é mais panordmico. Cabe apenas mencionar que a forma centraliza-
da, de maneira geral, guarda conotagdo com a forma politica de terrorismo,
como jé mencionado, nos antigos movimentos de libertagao nacional. O ter-
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rorismo metapolitico, por sua vez, costuma ser organizado na forma de rede
ou fluido, como os intimeros grupos que lancam mao do terror motivados
pelo fundamentalismo isldmico.'? A Al-Qaeda, por exemplo, articula-se a
partir da dispersio geogréfica de suas células, as quais possuem um alto grau
de autonomia operacional, conectando-se as demais por um vinculo ideoldgi-
co e forma de consecucdo dos atentados. Por tais caracteristicas, pode-se
classific4-la como uma “rede terrorista” atuante em ambito transnacional."
Delimitado o nosso objeto, o terrorismo transnacional metapolitico, quais
os mecanismos da sociedade internacional para combater essa recente mani-
festacdo da violéncia? Pelo seu cardter transnacional, a0 menos uma resposta
¢ facilmente obtida: a acdo unilateral dos Estados é ineficaz, sendo mister
combater as diferentes células em toda regido em que atuem ou possam
angariar apoio. Basta lembrar que o ataque de 11 de setembro & maior potén-
cia bélica mundial foi arquitetado por individuos de vérias nacionalidades em
conexio, pelo menos com duas células distintas, a de Hamburgo e de Madri
(TENORIO, 2004).'* Tem-se, portanto, tipico exemplo de uma complexa
organizagio transnacional, exigindo acdes coordenadas e multilateralismo,
para o qual o papel das institui¢des internacionais torna-se fundamental.

12 £ o caso da Al-Qaeda, o Abu Sayaf, o Grupo Armado Islamico (GIA), o Harakat ul-
Mujahadin (HUN), o grupo Al-jihad, o Salafia Jihadia, a Frente dos Cavalheiros Islami-
cos do Grande Oriente, a Jemaah Islamiyah, dentre outros.

13 Fundada em 1989 por Osama bin Laden e outros mugulmanos de inspiragdo sunita-wa-
habita, a Al-Qaeda era constituida inicialmente por mujahadins, ex-combatentes na
guerra contra s soviéticos no Afeganistio. Ao longo da década de noventa, passaria a se
organizar em rede, constituida por vérias células independentes situadas em diversos
paises. Essa rede inclui outras organizagdes que mantém relacdes entre si na articulagao

- .

de atentados, como a Jihad Islamica no Egito e outros grupos no norte da Africa, Su-
dio, Iémen, Somilia, Paquistdo e India. )

14 Mohammed Atta, do Egito, Marwan al-Shehhi, dos Emirados Arabes, e Ziad Jarrah, do
Libano, trés dos quatro pilotos suicidas que seqiiestraram 0s avioes americanos no dia
11 de setembro, viveram por um longo periodo como estudantes da Universidade Téc-
nica de Hamburgo, na Alemanha, onde ocorreram as principais articulacdes para o atenta-
do. A célula espanhola, liderada pelo sirio nacionalizado espanhol Imad Eddin Barakat,
possufa vinculos com a célula de Hamburgo, dirigida por Mohamed Atta, que visitou
Madri em 8 de julho de 2001 (TENORIO, 2004).
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A IMPORTANCIA DAS INSTITUICOES INTERNACIONAIS —
UMA ABORDAGEM CONSTRUTIVISTA

No mundo posterior 2 Guerra Fria, as instituigoes internacionais'> tor-
Ham-se mais relevantes, 2 medida que a interdependéncia aumenta e o acir-
ramento de problemas de afetacdo e interesse globais (terrorismo, trafico de
drogas, lavagem internacional de dinheiro, entre ouros) induz a uma maior
cooperacio entre os Estados. Se durante a Guerra Fria a ameaga constante
de uma guerra generalizada limitava a cooperagao as situagdes em que nao
houvesse ganho estratégico relativo por parte do inimigo, esse cendrio sofre
profundas modificagdes, sendo varios os exemplos de cooperagao entre Esta-
dos atuais, sobretudo no seio das organizagdes internacionais. Nas palavras

de Messari (2003):

Para entendermos a relevincia das instituigoes internacionais no mundo pos-
Guerra Fria, é necessario entender tais instituigées como instAncias nas quais
se formam identidades coletivas que permitem a agentes, que seriam a priori
incapazes de agir por serem separados e diferentes, atuar de maneira coletiva.
Tais novas identidades coletivas constroem novos interesses, que, por sua vez,
motivam novas preferéncias. (p. 180)

Consoante a corrente construtivista, estrutura e agéncia estatal nao guar-
dam uma relacio de causalidade, inexistindo antecedéncia ontolégica de uma
em relacdo a outra.!® Estruturas sociais sao construidas pela agéncia individu-
al a0 mesmo tempo em que lhe ddo contetdo e lhe impdem constrangimen-
tos. A agéncia resulta de um conjunto de idéias e conhecimentos individuais
ou coletivos. As idéias e conhecimentos, por sua vez, decorrem de préticas
institucionalizadas coletivamente. Dai poder-se apregoar s instituigoes a na-
tureza de varidvel interveniente.

15 O significado de instituigdes aqui empregado diz respeito ao modo de agir dos agentes
segundo um determinado arranjo social (ONUF, 2001, p. 62-63). Tal modo de agir se
materializa através de um regime internacional e/ou uma organizagdo internacional.

16 No ambito da politica internacional, agéncia pode ser entendida como a escolha ou
comportamento dos Estados tomados atomisticamente. Estrutura, por sua vez, na li-
nha de Hopf (2002), é “um conjunto de constrangimentos relativamente imutdveis ao
comportamento dos Estados”. No original: “In world politics, a structure is a set of re-

latively unchangeable constraints on the behavior of States” (p. 1.757; tradugao livre).
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A teoria social da politica internacional de Alexander Wendt (1999, p.
139-190) ¢é elucidativa de tais elementos ao propor o nivel interacional, in-
termedidrio 3 agéncia e estrutura, e ao destacar a co-relacio entre trés estru-
turas fundamentais de anlise, a ideacional (entendimento), a material'’ e a
do interesse dos Estados. Explica Wendt (1999) que as trés estruturas de-
vemn ser tomadas correlativamente, uma vez que “sem idéia nao h4 interesse,
sem interesse nio ha condicdes materiais dotadas de sentido, enfim, sem con-
dicoes materiais nao hd realidade” (p. 139; tradugdo livre)."® No plano idea-
cional, valores e idéias sdo, em parte, constitutivos dos interesses. Através da
interacdo social e do compartilhamento desses dois elementos di-se a constru-
cdo do entendimento individual e intersubjetivo.!? O conhecimento, portanto,
forma-se no nivel interacional, intermedidrio aos niveis micro € macro.

Os interesses e as preferéncias dos atores direcionam o seu comporta-
mento, o que leva a transformagio da realidade e suscita novos entendimen-
tos intersubjetivos. Tem-se como resultado uma mudanca estrutural, sempre
que ocorrem a transformagao das identidades, entendimentos intersubjeti-
vos, interesses, praticas sociais e, por altimo, a interpretagdo das condigoes
materiais (aqui denominada simplesmente de realidade).

O saldo dessa discussio estd em saber como as instituigoes internacionais
podem contribuir para a formacdo de um entendimento intersubjetivo e,
dessa maneira, corroborar a transformagao das préticas sociais. Precisamen-
te, deve-se investigar como elas possibilitam a modificacao das identidades
dos Estados de forma a lhes permitir reavaliar seus interesses. Haas (1990)
responde parcialmente essa questao ao propor que as instituicoes internacio-
nais sio capazes de formar certos padroes intersubjetivos que conduzem ao
entendimento consensual sobre determinado problema.

Estabelecido que é pelo conhecimento que se interpretaa realidade mate-
rial, o problema para a eficdcia esperada das praticas dos Estados se dd quan-
do os entendimentos intersubjetivos tém por base idéias e crencas nao condi-

17 Utilizam-se aqui como sindnimos os termos “realidade objetiva” e “condigdes materiais”.

18 “Without ideas there are no interests, without interests there are no meaningful mate-
rial conditions, without social system there is no reality at all”.

19 Conhecimento, no sentido sociolégico do termo, constitui “uma crenca tida como ver-
dade” (WENDT, 1999, p. 140). Conhecimento coletivo seria empregado, na linha de
Wendt, com o mesmo significado de entendimento intersubjetivo, ou seja, aquele com-
partilhado por um determinado grupo.
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sentes com a natureza do problema a ser solucionado. Tal situagdo implica,
obviamente, uma série de riscos para os envolvidos, podendo ser contornada
de duas formas distintas. A primeira diz respeito a aprendizagem, através de
um jogo de erros e acertos no qual se eliminam os comportamentos Cujo re-
sultado nio condiz com o inicialmente esperado.?’ Essa solugao ¢ demasiado
perigosa sob diversos aspectos. No ambito da seguranga internacional, uma
atitude equivocada dos Estados ou organizagdes internacionais, seja pela omis-
sio, seja pelo emprego erroneo de agoes estratégicas, pode resultar na morte
de milhares de seres humanos. A omissdo da sociedade internacional e da
prépria ONU nos genocidios em Ruanda e na Bésnia sdo apenas dois exem-
plos recentes.

A segunda e mais proficua maneira de selecionar as agdes estatais passa
pela construgdo de um conhecimento consensual. Antes de concordarem em
como lidar coletivamente, os Estados devem obter um minimo de consenso
sobre o escopo da questdo a ser solucionada, suas origens € relacdo com ou-
tras questdes de contetdo idéntico ou distinto (HAAS, 1997, p. 4). Esse
processo pode ser catalisado por intermédio das organizagdes internacionais
(Ols).

Lembra-nos Ernest Haas (1990) da importéncia das Ols como agentes de
mudanca. Mais do que propiciar inovagoes, as Ols atuam como um lécus no
qual se compartilham significados, formam-se e se difundem conhecimentos
consensuais, definidos esses dltimos como:

Entendimentos gerais aceitos sobre relagoes de causa e efeito sobre qualquer
conjunto de fendmenos considerados importantes pela sociedade, sempre que
a finalidade das cadeias de causalidade aceitas se sujeitem a verificagdes con-
tinuas através de procedimentos de negagdo. (p. 21; tradugio livre)?

O papel das organizagdes internacionais ndo se resume a esclarecer as re-
lacdes de causa e efeito de certo fenémeno complexo, mas inclui gerar con-

20 Pode-se definir aprendizado como a construgdo do conhecimento através da sucessao
de experiéncias.

2l “Generaly accepted understandings about cause-and-effect linkages about any set of
phenomena considered important by society, provided only that the finality of the
accepted chain of causation is subject to continuous testing and examination through
adversary procedures”.
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senso sobre este. Tal atividade ultrapassa seu carater técnico, alcangando seu
aspecto politico, o de promover a difusdo de conhecimento. Diz-se aspecto
politico porque sio capazes de intermediar a redefinigdo dos interesses precon-
cebidos e das politicas externas que vinham sendo empregadas pelos Estados.

Sendo as Nacées Unidas a organizacio responsével pela manutengio da
seguranca internacional, resta saber se o regime?®* de seguranga coletiva por
ela institucionalizado é capaz de fornecer respostas eficazes ao combate ao
terrorismo na sua forma de manifestacio mais emblemética, a transnacional
metapolitica.

O REGIME DE SEGURANCA COLETIVA INSTITUCIONALIZADO
PELAS NACOES UNIDAS

A discussio sobre o papel das organizagdes internacionais para a seguran-
ca coletiva é um tema pouco consensual no estudo das relagdes internacio-
nais. As recorrentes acdes unilaterais de governos nacionais tendem a figurar

_como justificativa para autores de diferentes linhas tedricas afirmarem a im-
possibilidade de os Estados abrirem mao de sua soberania em prol de acoes
multilaterais.

Uma questdo prévia a ser analisada diz respeito aos fatores que levam os
Estados a tomarem suas decisdes na busca de maior seguranga interna, regio-
nal ou coletiva. Se os padrdes de comportamento dos Estados pudessem ser
explicados apenas pela distribuigdo de poder militar e econémico, o conceito
de regime de seguranca seria pouco til, uma vez que aquela é notadamente
desigual. Entretanto, como destacado na segao anterior, outros elementos
devem ser considerados, como identidades, valores e entendimentos inter-
subjetivos.

Até 1945, nio havia instituigdo (materializada em acordos ou organizagao
internacional) ou mesmo um regime de seguranga coletiva tomado no seu

22 Na definigcao de Krasner (1993), regimes sdo um “conjunto de principios, normas, re-
gras e procedimentos de tomada de decisdo em que as expectativas dos atores conver-
gem para uma determinada drea das relacdes internacionais” (p. 1; tradugdo livre). No
original: “International regimes are defined as principles, norms, rules, and decision-
making procedures around which actor expectations converge in a given issue-area”.
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sentido estrito.” O que de fato existiu foram regras de aliangas entre Esta-
dos para preservarem a estabilidade de uma determinada configuragdo de
forcas.?* Para atingir essa finalidade, o equilibrio na balanca de poder foi o
principal instrumento utilizado desde a Paz de Utrech de 1713 até 1914.
Esse sistema, em vez de se pautar na promogao de uma seguranga coletiva,
consagra uma seguranga competitiva, uma vez que nao impoe constrangi-
mentos ao conflito, mas apenas o condiciona @ manutengao de um determi-
nado equilibrio de forgas:

Assim, a balanca de poder é um sistema independente de Estados operando
autonomamente, sem subordinagdo a uma agencia central para o manejo das
relacdes de poder, buscando influenciar no perfil da distribuigao de poder e
determinar seus proprios lugares dentro dessa figura. Reconhece o conflito,
enfatizando a possibilidade de seu controle mediante perfis apropriados de
ajustes nessas relagoes conflitivas, isto €, manipulando a rivalidade. De fato,
estabelece uma seguranca competitiva. (TORO, 1997, p. 8; traducio livre).”

O regime de seguranga coletiva incorporado pela ONU difere das tradi-
cionais regras de aliangas ao focalizar ndo apenas a estabilidade da sociedade
internacional de Estados, mas a promogdo e manutengao da paz. Nao impor-
tando a dimensio do conflito ou sua capacidade de comprometer a estabili-
dade da sociedade internacional, a paz, entendida como auséncia de conflito,
é o norte da Carta de Sao Francisco.

Os novos principios, normas, regras e procedimentos de tomada de deci-
sdo para a promogao de uma seguranga coletiva foram “institucionalizados”
pelo Conselho de Seguranga e demais 6rgaos das Nagoes Unidas. Esse novo
quadro normativo e procedimental ndo retirou dos Estados a prerrogativa do

2 De fato houve, no periodo entre guerras, algumas malogradas tentativas de criagdo de
uma organizago internacional voltada para a manutengao da seguranca coletiva —a Liga
das Nacdes — e a assinatura de acordos objetivando banir o uso da forga nas relacdes
internacionais, como o Tratado Geral de Rentincia 3 Guerra, conhecido como Pacto
Briand-Kellog, de 1928.

2 Talvez o Concerto Europeu (1815-1823) possa ser apontado como o principal exemplo
de tais regras de alianga.

25 “Asi, el balance de poder, es un sistema independiente de Estados operando auténoma-
mente, sin subordinaci6n a una agencia central para el manejo de las relaciones del po-
der, buscando influenciar en el perfil de la distribucién de poder y determinar sus pro-
pios lugares dentro de esta figura. Reconoce el conflicto, enfatizando la posibilidad de
su control mediante perfiles apropiados de arreglos dentro de estas relaciones conflic-
tivas, esto es, manipulando la rivalidad. De hecho plantea una seguridad competitiva”.
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monopdlio sobre o emprego da violéncia, nem no ambito internacional [no
exercicio da legitima defesa (art. 51 da Carta) e nos movimentos de autode-
terminacdo dos povos (art. 1.2)], nem no ambito doméstico, na garantia da
ordem publica.

O que a ONU passa a propiciar é o compartilhamento de um “conheci-
mento consensual acerca da manutengéo da estabilidade da sociedade inter-
nacional” (SANTOS FILHO, 2005, p. 2). Trata-se de um subsistema de
manutencio de paz que subsiste e se adapta ao sistema de seguranca interes-
tatal.26 Ambos estdo intrinsecamente relacionados, sendo possivel identificar
a prevaléncia ora de um, ora de outro em diferentes momentos histéricos.
Pode-se, nessa grandeza, identificar um regime de seguranga coletiva fraco
ou forte, dependendo do recorte temporal.”’

Ainda que se identifique a persisténcia de praticas desconformes com os
ditames da Carta de Sio Francisco, esse fato ndo atesta a inexisténcia de
principios e normas compartilhadas pelos Estados e, em tltimo caso, um re-
gime de seguranga coletiva. Da mesma maneira, a persisténcia de préticas
contrérias aos acordos do Gatt/OMC nio atesta a inexisténcia de principios
e normas compartilhadas em um regime de comércio internacional.’® O que

% O subsistema representado pela ONU visa a um regime baseado na limitagio do uso da
forca e na estabilidade entre os Estados através de acoes coordenadas pelo Conselho de
Seguranga. J4 o “sistema de seguranga interestatal” reflete a busca individual de segu-
ranca e de autopreservagio dos Estados no exercicio de suas soberanias.

27 O que distingue um regime forte ou fraco € a existéncia ou nao de coeréncia entre os
seus componentes (principios, normas, papéis e procedimentos de tomada de decisao)
e o comportamento dos atores. Para Krasner (1 993), “se os principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdo de um regime se tornam menos coerentes, ou se
as priticas reais sao cada vez mais inconsistentes com os principios, normas, regras €
procedimentos, o regime € enfraquecido” (p. S; tradugao livre). No original: “if the
principles, norms, rules, and decision-making procedures of a regime betome less co-
herent, or if actual practice is increasingly inconsistent with principles, norms, rules,
and procedures, then a regime has weakened”.

28 Se as regras e normas previstas na Carta de Sao Francisco sao violadas com alguma fre-
qiiéncia, as proprias regras e normas inerentes ao sistema de relacdes entre os Estados
também o s3o. Exemplo ¢ o fato de determinadas entidades politicas nao soberanas ce-
lebrarem atos exclusivos dos Estados. E o caso dos tratados internacionais celebrados
pelos cantdes suigos diretamente com outros paises. Outros exemplos de flexibilizagao
ou mesmo inobservancia de tais normas e principios sao o reconhecimento da sobera-
nia de entidades que nio se confundem com Estados nem sequer exercem controle so-
bre determinado territério. E caso da Organizagio para a Libertacdo da Palestina (OLP)
e da Ordem da Cruz de Malta.
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diferencia o regime de seguranca dos demais estd na maneira como cada ator
interpreta o problema e nas conseqiiéncias da divergéncia de interpretagéo.
Precisamente, pode-se afirmar que cada ator possui uma responsabilidade
ética e funcional especifica que condiciona a sua atuagao e interpretagao da
seguranga.

As Nacoes Unidas interpretam a seguranga a partir da estabilidade da so-
ciedade internacional, pensada como uma sociedade de Estados, no sentido
de impedir o uso ilegal da forca entre estes. Seu objetivo principal € suprimir
conflitos entre os Estados, mantendo, assim, a estabilidade da sociedade in-
ternacional.

De maneira diversa, os Estados vislumbram a seguranga a partir da garan-
tia de uma estabilidade interna, reprimindo o uso ilegitimo da forca entre
seus nacionais, no ambito de suas fronteiras, ou contra estes, praticada por
agentes estrangeiros. “Cada Estado possui uma responsabilidade limitada aos
seus préprios cidadios. A identificagdo com os sofrimentos do outro ocorre
dentro dos limites nacionais. Logo, os limites nacionais sao os da responsabi-
lidade ética com o outro” (MESSARI, 2003, p. 179).% Dentro desse limite,
os Estados apresentam dificuldades em lidar unilateralmente com os desafi-
os para a seguranga internacional no pés-Guerra Fria: genocidios, limpeza ét-
nica, guerras separatistas e o “terrorismo transnacional”. Para o tratamento
desses novos desafios, os Estados nacionais, dada a limitagdo espacial da sua
responsabilidade ética, tornam-se entidades ineficazes ab initio. Nas pala-

vras de Messari (2003):

Num sistema internacional dominado pela estrutura do soberano nacional, o
maximo que se pode fazer em relagio ao sofrimento dos outros é mandar re-
médios, alimentacio e tendas aos refugiados das guerras. Para poder ir além
dessas limitacdes inerentes 2 identificacdo nacional, fez-se necesséria a exis-
téncia de instituigoes de seguranga internacional. (...) Por meio das institui-
coes internacionais foi possivel construir um discurso com uma dupla caracte-
ristica: humanitario de responsabilidade universal. As instituigdes internacio-

2 A concepcio do Estado voltado para a satisfagao de interesses e necessidades da socie-
dade civil se d4 apenas no século XIX, quando se passa a incorporar a idéia de nagao.
Nessa grandeza, o contetido ético é um atributo do Estado-nagio propriamente dito.
Como explica Creveld, “o Estado foi concebido principalmente como instrumento de
imposicdo da lei e da ordem sobre grupos e individuos. Cerca de um século e meio ap6s
seu nascimento, deparou com o clamor do nacionalismo e tratou de apropriar-se dele,
o que lhe concedeu teor ético” (CREVELD, 2004, p. 596).
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nais permitem precisamente passar por cima das distingdes entre o nacional e
o internacional, o doméstico e o externo, para elaborar essa responsabilidade
humanitiria e universal. (p. 179)

Portanto, cabe 3 ONU, a mais bem-sucedida organizacdo internacional
com uma proposta cosmopolita, assumir a responsabilidade universal de pro-
mocido do regime de seguranga coletiva institucionalizado em sua Carta e,
sobretudo, combater um dos mais emblemadticos problemas para a seguranga
global: os grupos terroristas transnacionais. Sendo o terrorismo transnacional
uma ameaca sem destinatdrio determinado, suas vitimas ndo sdo apenas 0s
Estados, mas toda a humanidade. Ademais, a atuacdo unilateral dos Estados
j4 se mostrou, mais de uma vez, ineficaz no combate ao terrorismo.

Durante a Guerra Fria, os chamados poderes erriticos representavam uma
ameaca subsididria frente ao conflito leste-oeste, vindo a compor a agenda
internacional de seguranca somente ap6s o fim do bloco soviético. O perigo
de um confronto nuclear entre Estados Unidos e Unido Soviética ofuscava
outras espécies de violéncia que ndo as emanadas dos Estados. Entretanto, a
confrontacio da autoridade do Estado pelos grupos terroristas internacionais
tornou-se evidente em 11 de setembro de 2001. A maior poténcia bélica do
planeta foi alvejada em dois de seus simbolos de imponéncia econdmica e
militar — o World Trade Center e o Pentdgono.

A efic4cia das Nacdes Unidas para o direcionamento do comportamento
dos Estados depende, antes de tudo, de uma interpretagdo condizente com a
natureza da violéncia incorporada pelo terrorismo transnacional. Como orga-
nizacio internacional, ainda que a ONU constitua uma estrutura ideacional
capaz de fornecer significados, visualizar problemas e alcangar o consenso
entre os Estados que a compdem — em especial os cinco membros perma-
nentes do Conselho de Seguranca, uma vez que sdo os principais responsa-
veis pelo provimento da seguranca coletiva — deve-se assegurar que tal estru-
tura ideacional se respalde num entendimento coerente com a natureza da
violéncia e a forma de atuacdo do terrorismo transnacional contemporaneo.

CONSIDERACOES FINAIS: ANTIGOS MECANISMOS,
VELHOS ENTENDIMENTOS, NOVOS PROBLEMAS

A realidade da violéncia no sistema internacional pés-Guerra Fria envolve
novas e antigas demandas. Definicdes arbitrdrias de fronteiras mantidas a
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forca ha décadas ensejaram o aparecimento de conflitos anteriormente ofusca-
dos pela iminéncia de um enfrentamento atémico entre as duas poténcias
hegemonicas (EUA e URSS). Esses novos conflitos abrangem guerras civis,
genocidios e toda forma de enfrentamento com raizes em diferencas religio-
sas, étnicas e raciais. Sua natureza ultrapassa os principios e arranjos institu-
cionais inerentes 2 idéia de soberania que rege a relagdo entre os Estados,
bem como as normas e principios do regime de seguranga coletiva institucio-
nalizado na Carta de Sao Francisco.

Firmados ap6s a Segunda Guerra Mundial, normas, principios e procedi-
mentos de tomada de decisio buscavam impedir principalmente o conflito en-
tre as poténcias emergentes dos escombros da guerra. Esse formato condizia
com a realidade da Guerra Fria, onde cada poténcia hegeménica compartilha-
va e respeitava os principios elementares do regime, como autodeterminagao e
soberania no espaco de influéncia ideolégica reciproco do adversario. Com o
fim do conflito leste-oeste e da divisio do mundo em blocos de influéncia, os
Estados Unidos emergem como tnica superpoténcia militar dotada de capaci-
dade e predisposicio para impor unilateralmente seus interesses em imbito glo-
bal. A configuracio unipolar do sistema internacional traduz o que Young deno-
minou de “casos dificeis” para a efetividade das instituigdes internacionais.”

No cenirio global pés-Guerra Fria, grupos terroristas diversos passam a
se articular em rede, atuando num espago geografico indefinido e através de
fluxos transnacionais de interacdo. A natureza da violéncia que empregam
foge as motivagdes tradicionais de natureza estritamente politica. Mergulha-
dos num universo de imagens e valores estranhos a sua identidade, tais in-
dividuos se voltam contra esses valores e os Estados que os representam.
Para tanto, dispdem-se a sacrificar suas préprias vidas e a vida de inocentes.

Os grupos capazes de se articular em rede e em ambito transnacional, nos
moldes da Al-Qaeda, sio reconhecidos como uma das principais ameagas a

% De acordo com Young, trés hipéteses impdem dificuldades a efetividade da instituigdo.
Todas sdo representativas do sistema internacional pés-Guerra Fria e da politica exter-
na unilateral norte-americana. Sio elas: o fato de um dos membros preeminentes do
grupo estar predisposto a nio aceitar os resultados esperados do regime; a facilidade de
violar regras sem que essa violagao seja percebida; e duvidas sobre os fundamentos so-

ciopoliticos ou intelectuais do regime em face das mudangas em curso no cardter da so-
ciedade internacional (YOUNG, 2000, p. 227).
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estabilidade do sistema de Estados. Por seu cardter transnacional, manifestam
uma légica ndo territorial, ou seja, seus atos sdo apdtridas, dado que ndo po-
dem ser atribuidos a este ou aquele Estado. Ao empregarem a violéncia meta-
politica, tais grupos se mostram ainda mais complexos e evidenciam a impos-
sibilidade de se combaté-los com os mesmos mecanismos de que dispdem os
Estados e as Nacoes Unidas na contencdo da guerra entre Estados soberanos.

As vésperas do fim da Segunda Guerra Mundial, as poténcias fundadoras
das Na¢oes Unidas ndo imaginaram a proporg¢io e a complexidade que reves-
tiriam o terrorismo meio século mais tarde. A Carta de Sao Francisco, apesar
de estabelecer regras claras sobre o uso da for¢a internacional, nem de longe
alcanca a temitica do uso da forca contra uma das principais ameagas a segu-
ranca internacional atual: o terrorismo transnacional. A utilidade dos seus
mecanismos de provimento da seguranga coletiva em relagdo a essa nova
ameaca dar-se-ia, basicamente, quando da co-participagao ou patrocinio de
um Estado a organizagdes terroristas.

Limitacoes semelhantes se estendem a possibilidade de os Estados forne-
cerem respostas a acio desses grupos sem ferir os valores que regem o siste-
ma de relacdo interestatal e, mais do que isso, os principios do regime de
seguranca das Nagdes Unidas. A invasdo norte-americana ao Afeganisto
demonstra esse dilema ao significar trés incoeréncias. A primeira, o fato de
se “territorializar” um fendmeno de natureza nio territorial. Se o objetivo
dos Estados Unidos era repreender um pais que abriga células terroristas,
deveriam também ter bombardeado Hamburgo, Madri, Londres, Paris, Riad,
Manila, enfim. A segunda incoeréncia foi se engajar numa guerra contra um
fendmeno (o terrorismo) que foge a esfera da raison d'état. A terceira foi
qualificar a invasio como uma agdo contra o governo talibad e ndo contra o
Estado do Afeganistdo.?!

No ambito internacional, a posi¢io do Conselho de Seguranga a respeito
do terrorismo desde o final dos anos noventa é autofdgica, uma vez que vai
de encontro aos valores, normas e regras que constituem o regime de segu-
ranca coletiva por ele préprio institucionalizado. A persistir a aprovagao de

31 Talvez o dltimo pensador a necessitar de maiores esforgos na definigao da guerra como
uma atividade exercida entre Estados soberanos tenha sido Emmeric Vattel, no século
XVIII. Aceitar a possibilidade da guerra contra um governante em lugar do Estado seria
retroceder virios séculos de evolugio no tratamento juridico desse instituto, aos tem-
pos da escola espanhola de Vitéria e Suarez, no século XV.
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resolucdes como a 1373, de 28 de setembro de 2001, ter-se-d uma mudan-
ca interna nesse regime, pois determinadas regras serdo modificadas, ainda
que mantidos os seus principios e normas.*’

Enfim, verificados os limites do entendimento inerente aos Estados e as
Nacoes Unidas para o tratamento do terrorismo transnacional, reiteramos a
capacidade de inovagdo das organizagdes internacionais atraveés da interme-
diacio de novos entendimentos intersubjetivos e difusdo de conhecimentos
consensuais. Uma nova interpretacio do terrorismo pode ser construida no
amago das Nacdes Unidas. Essa possibilidade, contudo, estd limitada aos
principios e normas do regime de seguranga em que a violéncia ¢ pensada.
Isso nos remete a duas perguntas: quais as conseqiiéncias da manutengao do
atual regime de seguranca coletiva na contengio de novas demandas, como o
terrorismo transnacional? Em se presumindo conseqiiéncias negativas, em
que termos esse regime deve ser mudado?

Os efeitos da manutencio do atual regime de seguranga coletiva sio, en-
tre outros, a continuidade da ineficicia das medidas adotadas e a da paralisia
do Conselho de Seguranga, uma vez que inexiste consenso entre 0s proprios
membros permanentes sobre os meios de contengéo do terrorismo.** Se nao
for dada uma resposta eficiente as demandas da agenda da seguranga inter-
nacional, os Estados Unidos, tnico Estado dotado de capacidade militar para
lograr acdes unilaterais na consecugdo da sua prépria seguranga, tenderdo a
seguir procedendo dessa maneira.

2 A resolucio 1.373 “exige” dos Estados, sob pena de aplicagio de sangbes previstas no
capitulo VII da Carta, i) que se abstenham de proporcionar qualquer tipo de apoio
financeiro aos grupos terroristas, ii) neguem refiigio ou apoio aos terroristas, iii) fagam
um intercambio de informacdes com outros governos acerca dos grupos que cometam
atos de terrorismo ou pretendam cometé-los, iv) cooperem com outros governos na
investigagdo, detengdo e processamento de quem participe nesses atos, v) tipifiquem
como crime em sua legislagdo interna a assisténcia ativa ou passiva ao terrorismo e
julguem quem infrinja essa legislagdo e vi) adiram o mais breve possivel as ccnvengoes
e protocolos internacionais pertinentes ao terrorismo.

3 Na licdo de Krasner (1993), uma mudanga interna nos regimes ocorre quando se modi-
ficam as regras e os procedimentos decisérios e se mantém os principios e as normas
gerais de orientagao.

3 Tome-se como exemplo a polarizagio entre Inglaterra e Estados Unidos, de um lado, e
Franca, Rassia e China, de outro, na adogio de uma resolugio sobre a intervengao no
Iraque em 2003.
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ABSTRACT

The goal of this article is to discuss the main problems arisen as effect
of contemporary terrorism. It starts by looking for the delimitation
of the most emblematic manifestation of modern terrorism, classi-
fied as “meta-political transnational terrorism”. In a second moment
is analyzed the role of the United Nations in the struggle against that
phenomenon. In this way is showed, under the constructivist theory
approach, how can international institutions provide multilateral and
coordinated actions throw the solution for the demands in the post-
Cold War international security agenda. In the last section is showed
the limits of the understandings inherent to the collective security
regime institutionalized by the UN in view of the violence’s nature
of terrorist groups framed in the adopted classification.

Key words: Terrorism; International system in the post-Cold War;
International institutions; Collective security.
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