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GEOPOLITICA: AGENDAS ESTRATEGICAS

CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL E TERRORISMO
NO CONTEXTO DA GEOPOLITICA CONTEMPORANEA

Vitor Stuart Gabriel de Pieri’

As primeiras décadas do século XXI foram marcadas por
profundas transformagdes na estrutura da ordem internacional. A
intensificagdo da globalizagdo econdmica, a expansao acelerada dos
fluxos financeiros e a revolucdo digital reconfiguraram
significativamente as formas pelas quais o poder politico e
econdmico ¢ exercido e projetado no espago global. Se, por um lado,
esse processo aproximou mercados, reduziu custos de transacao e
integrou sociedades em redes complexas, por outro, criou
oportunidades sem precedentes para a expansao em escala planetaria
de atividades ilicitas. A drastica reducdo de barreiras territoriais ¢ a
assimetria regulatoria ou institucional entre as soberanias estatais
permitiram que organizagdes criminosas passassem a atuar de forma
fluida e transfronteirica, operando sob a propria logica da sociedade
em rede descrita por Manuel Castells (2016) e da sociedade de risco
teorizada por Ulrich Beck.

Essa reconfiguragao estrutural alterou ndo apenas a natureza
material das ameagas contemporaneas, mas a propria percepgao
estratégica dos Estados nacionais sobre a seguranca publica e a
defesa. Fendmenos tradicionalmente classificados como questoes
locais ou ordinarias de criminalidade urbana passaram a ser
representados como desafios existenciais a estabilidade das

! Professor da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Doutor em Geografia
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institui¢des democraticas, a governabilidade e a propria seguranga
nacional.

A luz da Teoria da Securitizagdo, desenvolvida pela Escola
de Copenhague por Barry Buzan, Ole Waver e Jaap de Wilde
(1998), determinados problemas sociais ou criminais sao
discursivamente apresentados como ameacas absolutas, legitimando
o deslocamento do debate do campo ordinario da politica e do direito
para o dominio da excepcionalidade juridica, o que justifica a adog¢ao
de instrumentos coercitivos originalmente reservados a situagdes
extremas de guerra ou emergéncia soberana.

E nesse contexto de alargamento da agenda internacional de
seguranga que o conceito juridico de terrorismo sofreu uma profunda
transformagao funcional, especialmente apos os atentados de 11 de
setembro de 2001. Inicialmente concebido pelo direito interno e
internacional para enfrentar modalidades especificas de violéncia
politica, ideologica ou separatista, o terrorismo converteu-se no pilar
estruturante de uma ampla arquitetura global de governanca
coercitiva. Essa infraestrutura internacional engloba sancdes
econdmicas centralizadas, monitoramento cibernético massivo,
bloqueios patrimoniais administrativos imediatos € mecanismos
robustos de cooperagdo transnacional.

A consolidacdo dessa infraestrutura de exce¢do estimulou
debates crescentes acerca da possibilidade e da conveniéncia de
utilizar esses mesmos instrumentos drasticos contra organizagdes
criminosas transnacionais de elevada letalidade.

No cendrio latino-americano, setores da politica externa
norte-americana € organismos internacionais passaram a defender
abertamente o enquadramento de fac¢des criminosas — como o
Primeiro Comando da Capital (PCC) e o Comando Vermelho (CV)
— sob categorias administrativas rigorosas, a exemplo das Foreign
Terrorist Organizations (FTO) ou Specially Designated Global
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Terrorists (SDGT). Embora tais classificagdes estrangeiras ndo
produzam alteracao automatica na tipicidade penal do direito interno
brasileiro, elas projetam reflexos diretos e incontornaveis sobre o
compliance bancario global coordenado pelo Office of Foreign
Assets Control (OFAC), tensionando as nocdes tradicionais de
jurisdi¢do e soberania nacional.

No plano interno, o ordenamento juridico brasileiro
estruturou respostas normativas autdonomas e escalonadas para fazer
frente a esses fendomenos. A Lei n° 12.850/2013 disciplinou
minuciosamente o combate as organizagdes criminosas voltadas a
obtencdo de vantagens materiais, enquanto a Lei n°® 13.260/2016
tipificou o crime de terrorismo de forma estrita, exigindo motivagdes
taxativas (xenofobia, discriminagdo ou preconceito) e a finalidade
especifica de provocar terror social. Recentemente, a edigao da Lei
n°® 15.358/2026 (Marco Legal do Combate ao Crime Organizado)
reforcou de maneira cabal essa arquitetura ao instituir a categoria
juridica das ‘organizagdes criminosas ultraviolentas’ e tipificar o
crime de ‘dominio social estruturado’. Demonstra-se, com isso, que
o legislador patrio optou por conferir um tratamento rigoroso e
proprio para facgdes territorializadas sem desconfigurar a separagao
dogmatica fundamental em relag¢do ao regime juridico do terrorismo.

Diante desse panorama, este artigo procura responder ao
seguinte problema central: em que medida as transformagdes da
ordem internacional e a expansdo funcional do conceito de
terrorismo influenciam o debate acerca da classificagdo de
organizagdes criminosas transnacionais € quais sdo os limites
juridicos e dogmaticos dessa expansao a luz do Direito Penal
constitucional brasileiro?

Parte-se da hipotese de que o ordenamento juridico patrio ja
dispde de instrumentos normativos perfeitamente adequados para o
enfrentamento e a desarticulacdo das fac¢des transnacionais,
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consolidados na Lei n° 12.850/2013 e significativamente
robustecidos pelo marco legal da Lei n® 15.358/2026.

Sustenta-se que eventual extensao do rotulo de terrorismo a
organizagdes cuja finalidade primaria permanece
predominantemente economica e de preservacdo de mercados
ilicitos ndo decorre de insuficiéncia do sistema penal interno, mas
sim de pressdes geopoliticas e processos de securitizagdo externa
que devem ser contidos pela observancia estrita dos principios
constitucionais da legalidade, taxatividade e garantismo penal.

TERRORISMO NA ORDEM  INTERNACIONAL:
EVOLUCAO E MARCOS DE EXCECAO

O terrorismo constitui um dos fendmenos mais complexos,
polémicos e disputados da politica e do direito contemporaneos. A
despeito de sua presenca obsessiva nos debates sobre seguranca
internacional e conflitos assimétricos, inexiste uma defini¢ao
universal, unificada e consensual capaz de abranger todas as suas
manifestagdes historicas sem produzir perigosas ambiguidades
conceituais.

Historicamente, o termo sofreu profundas mutagdes
semanticas. Conforme demonstra Walter Laqueur (2001), a palavra
encontra sua origem moderna no Regime do Terror (1793-1794)
durante a Revolucao Francesa, momento em que o terror ndo era uma
atividade clandestina de grupos subversivos, mas sim um
instrumento institucionalizado de coer¢do exercido pelo proprio
Estado revolucionario para eliminar seus inimigos politicos e
consolidar a Reptblica.

Ao longo do século XIX e inicio do século XX, o conceito
deslocou-se substancialmente da esfera estatal para designar a
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violéncia clandestina de movimentos anarquistas (a exemplo da
‘propaganda pelo ato’) e organizagdes nacionalistas ou separatistas
que buscavam a autodeterminacdo territorial. Para Bruce Hoffman
(2017), a particularidade do terrorismo contemporaneo nao reside na
mera utilizagdo da for¢a, mas sim na sua instrumentaliza¢ao
simbolica e comunicativa. O ato terrorista nao esgota seus efeitos na
destruicao material do alvo ou na eliminacdo das vitimas imediatas;
ele projeta-se deliberadamente para uma audiéncia expandida,
buscando intimidar uma coletividade, compelir governos a adotar ou
omitir condutas e desorganizar a paz publica.

A tentativa de unificar internacionalmente o conceito de
terrorismo enfrentou obices politicos intransponiveis no ambito da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Durante o processo de
descolonizagdo na Africa e no Oriente Médio, consolidou-se a
classica clivagem politica expressa no aforismo de que 'o terrorista
de um ¢é o combatente da liberdade de outro'. Enquanto os Estados
ocidentais defendiam uma defini¢do estritamente concentrada na
ilicitude dos métodos violentos empregados contra populagdes civis,
os paises recém-independentes resistiam a qualquer conceituacao
que pudesse criminalizar movimentos legitimos de libertacdo
nacional contra ocupagdes estrangeiras ou regimes racistas
estruturados.

Diante desse impasse politico absoluto, a comunidade
internacional adotou uma abordagem eminentemente pragmatica e
fragmentada, denominada pela doutrina como 'modelo setorial'. Em
vez de formular uma conven¢do universal abrangente, os Estados
elaboraram uma rede de dezenove instrumentos juridicos especificos
destinados a reprimir condutas e meios executérios considerados
intoleraveis, tais como o sequestro de aeronaves civis (Convengoes
de Haia de 1970 e Montreal de 1971), a tomada de reféns
(Convencao de 1979), atentados utilizando explosivos (Convengao
de 1997) e, fundamentalmente, a Conven¢ao Internacional para a
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Supressao do Financiamento do Terrorismo de 1999. Este ultimo
diploma representou um avanco metodoldgico crucial ao deslocar o
foco repressivo da execugdo material do atentado para a
infraestrutura econdmica subjacente, introduzindo em seu artigo 2°
uma defini¢ao funcional que exige a finalidade de intimidar uma
populacao ou compelir um governo.

Essa arquitetura fragmentada sofreu uma mutagao radical
apos os atentados de 11 de setembro de 2001. A magnitude da
destruicdo das torres do World Trade Center e do Pentdgono pela
rede transnacional Al-Qaeda propiciou o advento da denominada
‘Guerra Global ao Terror’.

Sob a lideranca unilateral dos Estados Unidos, o terrorismo
foi formalmente elevado ao status de ameacga existencial absoluta a
paz e a seguranca internacionais. O Conselho de Seguranca da ONU,
agindo com fulcro no Capitulo VII da Carta de San Francisco, editou
a historica Resolugdo n® 1.373 (2001). Este ato assumiu uma fungéo
materialmente legislativa e vinculante para todos os Estados-
membros, determinando a criminaliza¢ao imediata do financiamento
do terrorismo, o congelamento célere de ativos financeiros por vias
administrativas e a proibi¢do absoluta de disponibilizagao de fundos
a entidades suspeitas, consolidando um verdadeiro estado de
exce¢do global permanente na regulacdo das finangas internacionais.

A INFRAESTRUTURA DE CONTRATERRORISMO DOS
EUA E AS DESIGNACOES DE 2026

A legislagdo de seguranga nacional e contraterrorismo dos
Estados Unidos caracteriza-se por sua marcante natureza preventiva,
fragmentada e funcionalmente integrada. O direito federal norte-
americano, codificado no Titulo 18 do United States Code (U.S.C.),
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afasta-se de exigéncias motivacionais estritas — como o preconceito
de raca ou religidlo — concentrando-se fundamentalmente no
impacto coercitivo da conduta. O artigo 2331 define o terrorismo
internacional como atividades que envolvem atos violentos ou
perigosos a vida humana que violem as leis penais e que aparentem
a clara inten¢do de intimidar ou coagir uma populagdo civil,
influenciar a politica de um governo por meio da intimidacdo ou
afetar a conduta governamental mediante destruicdo em massa,
assassinatos ou sequestros.

A espinha dorsal do poder de coer¢do internacional dos
Estados Unidos assenta-se em dois regimes administrativos de listas
geridas de forma discriciondria pelo Poder Executivo: as Foreign
Terrorist Organizations (FTO) e os Specially Designated Global
Terrorists (SDGT).

O primeiro regime, fundamentado na secdo 219 do
Immigration and Nationality Act (8 U.S.C. § 1189), confere ao
Secretario de Estado a prerrogativa de designar organizagdes
estrangeiras que pratiquem atividades terroristas e que ameacem a
seguran¢a nacional, as relacdes exteriores ou o0s interesses
econdmicos dos Estados Unidos. A inclusdo de um grupo na lista de
FTO dispara efeitos juridicos automaticos de extrema gravidade:
ativa o crime federal de fornecimento consciente de apoio material
ou recursos (18 U.S.C. § 2339B), autoriza o bloqueio imediato de
ativos por institui¢cdes financeiras sob jurisdi¢do norte-americana e
impde severas restrigdes migratorias a seus integrantes.

O segundo regime, estruturado originalmente pela Ordem
Executiva n° 13.224 de setembro de 2001 e posteriormente
modernizado pela Ordem Executiva n® 13.886 de 2019, confere ao
Office of Foreign Assets Control (OFAC) do Departamento do
Tesouro o poder de designar individuos, empresas e redes de
facilitagdo como SDGTs.
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Este mecanismo administrativo de bloqueio patrimonial
opera sob a égide dos poderes de emergéncia econdmica
internacional (IEEPA), permitindo o congelamento de contas, bens
e interesses econdmicos sem a necessidade de processo penal ou
condenacao judicial prévia, bastando indicios de associagdo ou
suporte material a rede terrorista.

Historicamente restritos a organizagdes politico-religiosas ou
insurgentes, esses instrumentos sofreram uma expansdo conceitual
dramatica em 2025, quando o governo norte-americano promoveu a
designacdo em massa dos principais cartéis mexicanos (como o
Cartel de Sinaloa e o Cartel de Jalisco Nueva Generacion) sob o
pretexto de combater a crise sanitaria e de seguranca provocada pelo
fentanil ilicito. Esse movimento de fusdo definitiva entre a guerra as
drogas e o contraterrorismo alcangou o territério brasileiro de forma
impactante em 28 de maio de 2026, data em que o Departamento de
Estado dos Estados Unidos anunciou formalmente a designacao do
Primeiro Comando da Capital (PCC) e do Comando Vermelho (CV)
como Foreign Terrorist Organizations e Specially Designated Global
Terrorists, sob a justificativa de que o emprego de violéncia extrema,
o controle territorial e o narcotrafico transnacional por essas
estruturas ameacam a estabilidade institucional e o sistema
financeiro hemisférico.

O MODELO NORMATIVO BRASILEIRO E O MARCO
LEGAL DE 2026

Em flagrante contraste com a plasticidade funcional do
modelo norte-americano, o ordenamento juridico brasileiro adota
uma postura rigidamente vinculada ao principio da legalidade estrita
e da taxatividade penal, estruturando suas respostas de forma
escalonada e setorial de acordo com a natureza de cada fendmeno. A
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Lein® 12.850/2013 define organizacdo criminosa em seu artigo 1°, §
1°, exigindo a associacdo de quatro ou mais pessoas, estrutura
ordenada e divisdo de tarefas (ainda que informal), com o objetivo
especifico de obter vantagem de qualquer natureza mediante a
pratica de infragcdes penais cujas penas maximas sejam superiores a
quatro anos ou que possuam cardter transnacional. O nucleo
definidor, portanto, reside no escopo utilitirio e na acumulagdo de
poder de mercado ou ativos.

Por sua vez, a Lei Antiterrorismo (Lei n° 13.260/2016) foi
concebida sob intensas amarras garantistas, fruto do receio historico
de criminalizacdo de movimentos sociais e protestos politicos. O
artigo 2° da referida lei exige, para a configuragdo do crime de
terrorismo, a concorréncia cumulativa de trés elementos
indissociaveis: a pratica de atos de violéncia extrema ou sabotagem
de infraestruturas criticas; a finalidade especial de provocar terror
social ou generalizado, expondo a perigo pessoas ou a incolumidade
publica; e, crucialmente, o direcionamento por razdes especificas de
xenofobia, discriminacdo ou preconceito de raga, cor, etnia e
religido. A auséncia de qualquer elemento motivacional ou
teleologico afasta peremptoriamente a tipicidade de terrorismo no
plano dogmatico nacional.

A suficiéncia e o amadurecimento politico-criminal desse
sistema escalonado restaram demonstrados com a recente edigao da
Lei n® 15.358, de 24 de mar¢o de 2026, denominada Lei Raul
Jungmann, que instituiu o recém-editado Marco Legal do Combate
ao Crime Organizado no Brasil.

A nova legislagao preencheu com precisdo cirurgica a lacuna
empirica existente entre a criminalidade comum e o terrorismo
politico, criando a categoria autdbnoma de ‘organizagdo criminosa
ultraviolenta’ e tipificando as condutas de ‘dominio social
estruturado’. A lei reconhece a gravidade das facgdes
territorializadas que empregam taticas de intimidagdo publica e
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controle de comunidades para preservar mercados ilicitos,
cominando-lhes sangdes severas sem a necessidade de subverter ou
deformar o conceito dogmatico de terrorismo. Para fins de
visualizacdo das distingdes estruturais, apresenta-se 0 esquema
comparativo do Quadro 1.

Quadro 1 - Criminalidade Comum vs
Terrorismo Politico na legislacdo brasileira

s Organizagio
Organizagio L. .
Critério Criminosa Comum Criminosa Terrorismo
Ultraviolenta (Lei n® 13.260/2016)

(Lein. 128502013)| | oo e nae)

Vantagem de
Finalidade qualquer natureza
Predominante | (predominantement

e econdmica).

Dominio social
estruturado e controle
territorial/econémico.

Provocar terror social
ou generalizado.

Lucro, poder Xenofobia,

Elemento Intimidagéo e coergdo L2
L de mercado e ~ discriminag@o
Subjetivo / ~ para preservagdo de .
. manutengdo da . L ou preconceito (raca,
Motivagao ativos e territorios. . s e
estrutura. cor, etnia, religido).
Meio
Estrutural L e
Emprego Instrumental / C A comunicativo/simboli
S (violéncia extrema -
da Violéncia Eventual. co de destruicdo em
e grave ameaga). P
massa ou intimidagao.
. Agrupamento 1 ou mais individuos
.. 4 ou mais pessoas - .
Sujeito e L estruturado (ndo exige
com divisdo o i
Estrutura . territorializado / organizagao
informal de tarefas. o
paramilitar. estruturada).

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada nos dispositivos legais supracitados.

O CONFLITO GEOPOLITICO E AS FRONTEIRAS DA
SOBERANIA JURIDICA

A convergéncia empirica das praticas operacionais entre
facgOes criminosas ¢ redes terroristas transnacionais —
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frequentemente denominada na literatura especializada como o nexo
crime-terror ou o continuum de Tamara Makarenko (2004) — nao
autoriza a sua fusdo conceitual automatica no plano do direito.

O emprego de violéncia hiperbolica, ataques coordenados
contra agentes de seguranga ou a paralisacdo forcada de servicos
urbanos por parte do PCC e do CV (a exemplo dos episodios criticos
de 2006 em Sao Paulo) constituem expedientes de natureza
eminentemente instrumental e reativa. Trata-se de taticas extremas
de preservagdo corporativa destinadas a repelir o controle estatal,
contestar transferéncias de liderancgas prisionais ou blindar mercados
ilicitos. Falta a essas estruturas o escopo politico-ideologico de
substitui¢do revoluciondria ou transformacdo dogmatica da ordem
constitucional.

Sob a perspectiva da Economia Politica Internacional e
valendo-se do referencial teorico de Susan Strange (1994) acerca do
‘poder estrutural nas finangas’, compreende-se que a governanga
global antiterrorismo converteu-se em um poderoso vetor de
projecao de poder hegemonico.

Ao monopolizar a capacidade de estabelecer regras de
conformidade bancéria e gerir listas administrativas asfixiantes
como as da OFAC, os Estados Unidos exercem uma jurisdi¢ao
extraterritorial indireta de alta intensidade. Bancos e corporacdes
brasileiras operando no comércio internacional vé-se constrangidos
a internalizar de facto as sang¢des norte-americanas € a promover o
de-risking preventivo contra clientes ou territdrios suspeitos para
resguardar seu acesso ao clearing de compensacdo do dolar,
independentemente das balizas tipicas definidas formalmente pela
soberania legislativa do Estado brasileiro.

Essa expansao desmedida da agenda securitaria internacional
encontra severas barreiras na teoria do Garantismo Penal de Luigi
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Ferrajoli (2014) e na densa critica formulada por Eugenio Raul
Zaffaroni (2007) ao denominado Direito Penal do Inimigo.

A substituicao do direito penal do fato por um direito penal
do autor — no qual o sujeito deixa de ser sancionado por condutas
estritamente comprovadas e passa a ser neutralizado
preventivamente em razdo de sua classificacdo ou periculosidade
sistémica — corrdi as bases normativas fundamentais do Estado
Democratico de Direito. A tipicidade penal e a legalidade estrita
funcionam como garantias fundamentais do cidaddo contra o arbitrio
coercitivo, impedindo que roétulos emocionais ou necessidades
geopoliticas conjunturais determinem a suspensdo das garantias
processuais sob o pretexto de emergéncias securitarias permanentes.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo analitico conduzido demonstra com clareza
conceitual que a arquitetura normativa brasileira contemporanea se
mostra plenamente suficiente, robusta e dogmaticamente coerente
para enfrentar os gravissimos desafios impostos pelas faccdes
criminosas transnacionais. A promulgacdo da Lei n® 15.358/2026
solidificou a capacidade repressiva do Estado ao tipificar o dominio
social estruturado e criar sancdes severas para as organizacoes
ultraviolentas, esvaziando por completo o argumento retorico de que
haveria uma lacuna de punibilidade a exigir a expansao artificial do
conceito de terrorismo.

A autonomia do enquadramento tipico nacional frente a
designacdes administrativas unilaterais estrangeiras (FTO/SDGT)
deve ser rigidamente preservada pelas institui¢des brasileiras de
cooperagdo internacional, inteligéncia financeira (COAF) e controle
monetario (BACEN) como imperativo de soberania juridica.
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O enfrentamento eficaz do Primeiro Comando da Capital e
do Comando Vermelho nao depende da importagdo de rétulos
exoticos ou da militarizag¢@o punitiva excepcional do direito, mas sim
do aperfeicoamento continuo e integrado dos instrumentos ja
existentes: a descapitalizagdo patrimonial profunda das estruturas
criminosas, o isolamento rigoroso de liderancas prisionais nos
termos da legalidade, a fiscalizagdo tecnoldgica seletiva de portos e
aeroportos baseada em matrizes de risco, € a afirmagdo continua e
protetiva da autoridade estatal legitima nos territorios vulneraveis.
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