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“[...] a falha em controlar adequadamente as agéncias de Inteligéncia pode
ter conseqiéncias muito mais catastroficas para uma nagao Que a maior parte
de outras falhas na politica.”

Resumo

Morton Halperin

A atividade de Inteligéncia, em face de sua construcao historica e pelas suas caracteristicas,
ainda é cercada de certos mistérios. Contemporaneamente, o estado democratico de direito
determina Que suas estruturas realizem agoes transparentes e baseadas na lei, abrangendo,
inclusive, as de Inteligéncia. Assim, o controle das atividades de Inteligéncia faz parte da agen-

da de discussoes politicas dos estados.

Introducao

u m dos grandes desafios enfrentados
pelos governos democréticos € con-
ciliar a acio eficiente da atividade de Inte-
ligéncia e sua perfeita adequacao as leis.
A atividade de Inteligéncia, entendida
como uma atividade de Estado voltada para
o assessoramento dos dirigentes nacio-
nais em temas de relevancia nacional e da
conjuntura internacional, nem sempre é en-
tendida como tal pela sociedade. Nas pa-
lavras de Ugarte (2000, p.12), percebe-
se como a atividade de Inteligéncia na Ar-
gentina era considerada contraria aos in-
teresses da sociedade:

[...] me atrevo a qualificar de surpreendente
na Argentina, Que transcorreu dois meses
de desempenho do novo governo sem que
se conhecam denuncias de escutas
telefonicas ilegais, antigo vicio existente
na Argentina, nem outros abusos ou
atividades ilegais correspondentes a area
de Inteligéncia. Isso me faz ratificar a
presungao Que sempre existiu a respeito
uma estreita vinculagio entre atividades
ilegais de Inteligéncia e a vontade politica
imperante no pafs [...].
Por outro lado, a existéncia de um con-
trole efetivo sobre a atividade de Inteli-
géncia ndo apenas se faz sentir, como
comega gradativamente a viabilizar-se, por
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exigéncia da difusdo da consciéncia de-
mocrética nos diversos paises. E de se
notar, também, Que o descaso com o con-
trole das atividades sigilosas e a ignoran-
cia por parte da sociedade de como atua
o servigo de Inteligéncia de seu pais po-
dem trazer prejuizos politicos
irreversiveis para o Estado. Nesse senti-
do, Halperin (1985), citado por Ugarte
(2002), observa que:

As atividades exercidas pelas agéncias de
Inteligéncia e as normas de uma sociedade
aberta representam o mais notdvel dos
dilemas aparentes de um governo
democratico. As agéncias de Inteligéncia,
por sua natureza, funcionam em segredo
sem estar sujeitas as regras normais do
Estado. Por outro lado, para a sociedade
aberta aborrece o segredo e ela insiste em
Que todas as agéncias governamentais
sejam plenamente responséveis ante a lei.
A necessidade de um adequado balanco
entre  esses  aspectos  deriva
fundamentalmente do fato de que a falha
em controlar adequadamente as agéncias
de Inteligéncia pode ter conseqiiéncias
muito mais catastroficas para uma nacdo que
a maior parte de outras falhas na politica.

Portanto, as discussoes sobre o controle
das atividades de Inteligéncia que ocor-
rem nas sociedades democraticas nos ul-
timos tempos passaram a fazer parte da
agenda politica dos paises, sejam eles de
tradicdo democratica ou dos novos pai-
ses Que adotaram recentemente esse sis-
tema de governo. Mesmo assim, existem
dificuldades em estabelecer os poderes e
as limitacdes dos servigos de Inteligéncia
compativeis com o estado democrético.
Aresposta, a priori, para esta Questdo deve
estar no Estado de Direito. Nem por isso
torna-se uma solucao facil, mas é o cami-
nho a ser construido.

O controle da atividade de
Inteligéncia pela democracia

Bobbio (1989), ao discorrer sobre o fu-
turo da democracia, entende Que a quinta
promessa nao cumprida pela democracia
real em contraste com a democracia ideal
¢ a da eliminacao do poder invisivel.

Uma das razoes da superioridade da de-
mocracia sobre os estados absolutos, Que
tinham valorizado os arcana imperii e de-
fendiam com argumentos historicos e po-
liticos a necessidade de fazer com qQue as
grandes decisoes politicas fossem toma-
das nos gabinetes secretos, longe dos
olhares indiscretos do publico, baseia-se
na conviccao de que o governo democré-
tico poderia finalmente dar vida a transpa-
réncia do poder, ao ‘poder sem mdscara’.

Bobbio busca inspiragdo em Kant, que
enunciou, no Apéndice a Paz Perpétua, o
principio fundamental segundo o qual “to-
das as acoes relativas ao direito de outros
homens cuja méxima ndo ¢ suscetivel de
se tornar publica sdo injustas”, pois se al-
guém é forcado a manter secreta uma agdo,
essa é certamente ndo apenas uma agdo
injusta, mas, sobretudo uma agdo Que se
fosse tornada publica suscitaria uma rea-
¢do tdo grande que tornaria impossivel a
sua execugao.

Assim, para qQue haja transparéncia das
acoes do Estado,

[...] a exigéncia de publicidade dos atos de
governo ¢ importante ndo apenas para
permitir ao cidaddo conhecer os atos de
Quem detém o poder e assim controld-los,
mas também porque a publicidade € por si
mesma uma forma de controle, um
expediente que permite distinguir o Que é
licito do Que ndo é. Nao por acaso, a politica
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dos arcana imperii caminhou
simultaneamente com as teorias da Razao
do Estado; teorias segundo as quais ¢ licito
ao Estado o que n3o é licito aos cidaddos
privados, ficando o Estado obrigado a agjr
em segredo para ndo provocar escandalos.
(BOBBIO, 1989, p. 28).

Na época atual, com o surgimento de todo
o aparato tecnoldgico, diz Bobbio (1989)
“sdo praticamente ilimitados os instrumen-
tos técnicos de que dispdoem os detento-
res do poder para conhecer capilarmente
tudo o que fazem os cidaddos” e que hoje
o mais democratico dos governos pode
obter, com o uso da tecnologia, mais in-
formagoes sobre as pessoas Que nenhum
déspota da antiguidade, nenhum monarca
absoluto que apesar de cercado de mil
espides, jamais conseguiu obter sobre
seus suditos.

Esta situacdo se remete ao dilema classico
Que ja desafiava os romanos no passado
‘Quis custodiet ipsos custodes’ — ‘Quem
vigia os encarregados da vigjlancia’, ou dita
de outra forma conforme Bobbio: ‘Quem
controla os controladores?’. Para Bobbio,
se ndo se conseguir encontrar uma res-
posta adequada para esta pergunta, a de-
mocracia, como advento do governo visi-
vel, esta perdida. “Mais do Que uma pro-
messa nao cumprida, estarfamos diante de
uma tendéncia contréria as premissas: a
tendéncia ndo ao maximo de controle do
poder por parte dos cidadaos, mas o
méaximo controle dos sdditos por parte do
poder”. (BOBBIO, 1989, p. 31).

Sdo duas as razoes principais Que levaram
as discussoes sobre o controle da atividade
de Inteligéncia, do poder invisivel na
conceituagao de Bobbio. Nos paises com
tradicdo democratica, elas também se fazem
necessdrias. Na visao de Gill (2003, p. 55),
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[...] nas de democracias ‘antigas’ (América
do Norte, Europa Ocidental, Austrélia e
Nova Zelandia), o maior incentivo para a
mudanga na forma de atuagdo das agéncias
foram os escandalos envolvendo abusos de
poder e violagdo dos direitos individuais por
parte dos organismos de Inteligéncia. Os
casos mais conhecidos sdo a comissdo
parlamentar de inquérito do Congresso dos
Estados Unidos da América no periodo de
1975/1976 (tendo como presidente o
Senador Church e o Deputado Pike), o
inuérito judicial do Juiz McDonald sobre
o servigo de seguranca RCMP no Canadé
(1977/1981) e o inquérito judicial do Juiz
Hope sobre a Organizagdo Australiana de
Inteligéncia de Seguranga (1976/1977,
1984/1985).

Nos demais paises, a mudanga tem se re-
vestido de um aspecto critico, as vezes
doloroso, caracteristico da democratiza-
¢do de regimes anteriormente autoritari-
0s, tanto civis como militares.

King (2003) enumera trés etapas para re-
formar os aparatos de Inteligéncia apos
um perfodo autoritdrio, entre elas, a do
controle do poder legislativo.

Em primeiro lugar, recomenda-se que se
faga uma dispensa massiva dos funcionarios
ligados ao passado. Paises como a Estonia,
a Republica Checa e a Alemanha reuniicada
despediram todo ou quase todo pessoal de
Inteligéncia de uma vez. Como segunda
medida, recomenda-se a criagdo de novas
doutrinas e como terceira, se requer uma
clareza legislativa para a atividade de
Inteligéncia. Com instrumentos reservados,
porém confidveis, o Congresso deve
assegurar o controle das agéncias, tanto no
seu orcamento como nos seus planos
gerais. E imperativo também que o Poder
Judicidrio tenha ingeréncia nos assuntos
estritamente operativos, em que seja
necessario suspender os direitos de
privacidade dos cidadaos.
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Assim, quer o primeiro impulso para a
mudanca tenha sido dado pelo escandalo
ou pela democratizacao de regimes auto-
ritarios, as vezes por ambos, “a maior
énfase das reformas tém sido no aumento
da legalidade e correcao das operagoes
de Inteligéncia, cujas atividades passadas
haviam sido dominadas mais pela vigilan-
cia de opositores politicos do que por
ameagas genuinas a seguranca”. (GILL,
2003, p. 57).

Legalidade e eficicia

A partir de Il de setembro de 2001,
qQuando os EUA decretaram a guerra
contra o terrorismo, o sistema global
democrético sofreu alteragdes, levando a
perdas do ponto de vista da aplicagao dos
direitos individuais e coletivos, compro-
metendo avangos democraticos. Adveio
desta nova realidade uma flexibilizacdo na
aplicacdo dos direitos e com isso um
retrocesso Que enseja o debate tanto no
ambito interno daquele pais Quanto no da
ordem internacional.

... @ meta dos estados
democriticos deverd ser
assegurar servigos de
Inteligéncia que sejam,
ao mesmo tempo,
eficazes e capazes de
operar dentro dos limites
da lei e da ética

Assim, “os ganhos democréticos dos Ul-
timos 30 anos podem se perder por causa
da crenca ingénua de Que as agéncias de
Inteligéncia, ‘libertas’ de exigéncia de
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fiscalizacao, podem, de alguma forma, ser
mais eficientes e eficazes”. (GILL, 2003,
p. 57). Para o futuro, complementa, o
objetivo deve ser evitar uma alternancia
entre dois polos: da eficicia e da corre-
¢do. Ao contrdrio, a meta dos estados
democraticos deverd ser assegurar servi-
cos de Inteligéncia Que sejam, a0 mesmo
tempo, eficazes e capazes de operar den-
tro dos limites da lei e da ética.

Ugarte (2003, p. 99) afirma que a Inteli-
géncia “envolve o uso do segredo de fon-
tes e métodos, a realizagdo de fatos de
carater sigiloso, e, inclusive a utilizacdo de
fundos qQue, embora n3o isentos de con-
trole, estdo sujeitos a um regime especial
qQue limita a demonstragdo de sua forma
de emprego”. Por isso, ele entende Que
a atividade de Inteligéncia

[...] ndo é uma atividade habitual do Estado
Democratico; ela é uma atividade
excepcional do referido Estado, reservada
para atuagao no exterior, nas Questoes mais
importantes das politicas exterior,
econdmica e de defesa e, para atuacdo no
interior do pais, nos assuntos estritamente
voltados para identificar as ameacas
suscetiveis de destruir o Estado e o sistema
democratico.

Como a Inteligéncia ¢ considerada uma
atividade que faz parte da estrutura ad-
ministrativa e politica do Estado, pergun-
ta-se, com frequéncia, por Que € neces-
sério controlar a atividade de Inteligén-
cia. A resposta a esta Questdo esta no
fato de Que nenhuma atividade estatal
pode fugir ao controle publico para as-
segurar Que ela seja efetuada com legiti-
midade, por um lado, e com economia,
eficiéncia e eficécia, por outro.
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A legitimidade da atividade de Inteligéncia
estd vinculada a observancia das disposi-
coes das normas constitucionais, legais e
regulamentares vigentes no pais Que a de-
senvolve, ou seja, com subordinagao ple-
na a Lei e ao Direito e com respeito aos
direitos individuais dos seus habitantes.
A eficacia estd na adequada relacdo en-
tre os meios colocados a disposi¢ao dos
orgaos Que a desempenham — os fundos
pablicos — e o produto final obtido: a
Inteligéncia.

Ugarte (2003) advoga a existéncia de trés
tipos ou formas de controle para que se
possa efetivamente integrar a atividade de
Inteligéncia a democracia real. Primeiro,
adotar um controle politico apartidario
realizado num primeiro momento pelo
proprio governante (presidente ou primei-
ro-ministro) para verificar se as acoes da
atividade de Inteligéncia respondem ade-
Quadamente as necessidades da socieda-
de, no seu conjunto. Além do controle
politico, deve existir um controle funda-
mentalmente profissional, realizado pelo
titular do organismo de Inteligéncia com
respeito ao comportamento de seus su-
bordinados, a legjtimidade e a adequacao
das agodes aos interesses da sociedade.

Segundo, realizar um controle parlamen-
tar, Que exige zelo, objetividade, profun-
didade, prudéncia e reserva na sua reali-
zacao, procurando verificar tanto a legiti-
midade como a eficicia na atividade de
Inteligéncia, evitando neste ultimo aspec-
to um acionar meramente reativo,
episodico e de respostas a contingéncias,
procurando influir permanentemente no
sentido das mudancas necessdrias, efetu-
ando recomendacgdes e estimulando con-
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dutas e atitudes adequadas, dentro de sua
esfera de competéncia; também requer
qQue se transcenda os partidos politicos,
mas ndo certamente a politica, e Que se
coloque os interesses da sociedade aci-
ma dos interesses partiddrios.

E, finalmente, estabelecer um controle
sobre aquelas acoes dos organismos de
Inteligéncia Que afetam a privacidade dos
habitantes para verificar se tais agoes tém
por exclusiva finalidade aquelas invocadas
e autorizadas pela autoridade competente
para sua realizacdo, e garantir Que a in-
tromissdo na esfera da privacidade fique
reduzida ao minimo possivel. Também
este controle compreende acolher re-
clamacdo de particulares por alegados
danos causados pela atividade de Inteli-
géncia. Esse controle ¢ exercido por di-
ferentes instrumentos, conforme a legis-
lacao dos paises, pressupondo a exigen-
cia de autorizacdo para Que os organis-
mos de Inteligéncia realizem atos invasivos
de privacidade.

A privacidade no Brasil € um dos direitos
e garantias fundamentais que a Constitui-
¢do Federal assegura aos brasileiros e es-
trangeiros residentes no pais. O artigo 5°,
Xll, da Constituicao, determina que “é
invioldvel o sigilo da correspondéncia e
das comunicagdes telegréficas, de dados
e das comunicacgoes telefonicas, salvo, no
ultimo caso, por ordem judicial, nas hip6-
teses e na forma que a lei estabelecer para
fins de investigacdo criminal ou instrucao
processual penal”. Esse artigo contem-
pla apenas os organismos de publicos re-
lacionados a investigacdo judicidria e nao
a atividade de Inteligéncia exercida pela
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin).
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Competéncia do controle

[...] “quis custodiet ipsos custodes’ — Quem
controla os controladores?

Norberto Bobbio

O controle externo da atividade de Inteli-
géncia vinculada ao Estado ¢ efetuado
prioritariamente pelas instituigdes que
constitucionalmente tém competéncia de
controlar qQualquer organismo publico,
pois no sistema democrdtico as institui-
¢oes deverdo realizar suas tarefas de acor-
do com os interesses da sociedade e do
Estado.

O poder legislativo constitui-se no 6rgao
fundamental de controle da atividade de
Inteligéncia nos paises democraticos, exer-
cido por meio de comissdes especializadas.
Nos paises de sistema legislativo com duas
Cémaras, o controle pode ser feito por meio
de uma comissdo bicameral (Argentina,
Brasil, Itdlia, Inglaterra); por meio de co-
missoes paralelas constituidas em cada uma
das Camaras (EUA); por meio de uma Ca-
mara (Holanda, pela Cdmara Baixa; na Bél-
gica, pelo Senado).

Essas comissoes especializadas que tra-
tam dos assuntos relacionados com a ati-
vidade de Inteligéncia podem ser de
regramento — qQue estabelecem condi-
¢oes a serem seguidas pelos organismos
de Inteligéncia —, controle (EUA, Argen-
tina) ou apenas de controle (Brasil, Ita-
lia). Além do poder legislativo, o contro-
le das atividades de Inteligéncia pode ser
exercido pela combinagdo parlamentar ou
pela designacdo parlamentar, com um ins-
petor-geral ou com um comissionado
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(Canada, EUA Gra-Bretanha, Irlanda do
Norte, Australia e os paises da Unido Sul-
Africana).

Nos paises da América do Sul, a demo-
cratizagdo de regimes anteriormente au-
toritarios, tanto civis como militares, re-
fletiu-se também nos servigos de Inteli-
géncia, Que apresentaram mudangas sig-
nificativas na sua forma de atuacdo, deter-
minada pela intervencdo legislativa, no que
diz respeito a diversificacdo dos temas a
serem estudados os quais se relacionam
as novas ameacas a sociedade no contex-
to nacional e internacional: crime organi-
zado, delitos financeiros e fiscais,
narcotrafico, terrorismo internacional, “la-
vagem” de dinheiro, protecdo dos inte-
resses do Estado, novas tecnologias e
contra-espionagem. As alteracoes foram
dirigidas também na restricao do grau de
liberdade com que se movem, em decor-
réncia do controle legal a Que hoje sao
submetidos.

Notas finais

As construgoes tedricas sobre as origens
do Estado, a legitimidade e os limites do
poder do governante e a formulagao de
normas Que regem a sociedade sdo alguns
dos temas centrais da ciéncia politica.
Como os liberais cléssicos estabeleceram
qQue o governo deveria existir, representa-
do em uma pessoa que assumiria a res-
ponsabilidade de exercer o poder politi-
co, também previram, segundo Perez
(2005), Que 0 homem, por sua natureza,
trataria de beneficiar-se o maximo possi-
vel desse poder, em virtude das leis natu-
rais Que guiam o ser humano. Por isso,
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estabeleceram uma série de controles Que
limitam o exercicio de seu poder ao cum-
primento de suas obrigacdes com a soci-
edade que livremente o elegeu.

Adinsercao da atividade de Inteligéncia ocor-
re no ambito do mundo politico, o Que faz
com Que essa atividade seja vista pela soci-
edade e pela oposicao politica com reser-
vas. Ao se valer do sigilo como instrumen-
to de acdo, existe um temor latente na so-
ciedade de que a atividade de Inteligéncia
possa vir a ser utilizada como instrumento
direcionado para a manutencao de poder
do partido politico no momento que go-
verna o Estado, em desrespeito as liberda-
des politicas e aos direitos individuais e
coletivos. O entendimento geral € o de que
Informacao/Inteligéncia ¢ poder. Por isso,
a obrigatoriedade do controle das acoes
de Inteligéncia pelo Estado.

Essa preocupagdo pode ser percebida no
pais ue ¢ o bergo da democracia liberal
moderna. Em agosto de 2004, quando da
indicagao do novo Diretor-Geral da Agén-
cia Central de Inteligéncia (CIA) dos Estados
Unidos da América (EUA), os membros da
oposicao ao Partido Republicano questio-
naram a nomeagao do deputado republica-
no Porter Goss para o cargo pelo presiden-
te dos EUA, também republicano.

“Nos temos de estar convencidos de qQue a
Inteligéncia ndo estd sendo distorcida por
motivos politicos. Por alguém tao partidario
nesse cargo diminuird ainda mais a confianga
publica na nossa Inteligéncia”, comentou
Stansfield Turner (NOVO..., 2004), Que di-

Revista Brasileira de Inteligéncia. Brasilia: Abin, n. 6, abr. 2011

rigiua agéncia no governo de Jimmy Carter,
no fim da década de 70.

Essa preocupacao de Turner remete a
consideragdes sobre a politica e a
onipresenca do Estado na vida da socie-
dade, temas recorrentes no mundo aca-
démico e juridico, em particular com a nova
orientagdo politica nos EUA, a partir de
2009, e as acdes de Inteligéncia executa-
das pelo governo anterior na chamada
guerra contra o terror.

... atividade de Estado,
entende-se Que ela deve
estar respaldada por
dispositivos de natureza
ndo apenas legal ou
profissional por meio de
um controle legislativo
efetivo, mas também de
natureza moral

Por isso, Quando se fala em atividade de
Inteligéncia como uma atividade de Esta-
do, entende-se que ela deve estar respal-
dada por dispositivos de natureza ndo
apenas legal ou profissional por meio de
um controle legislativo efetivo, mas tam-
bém de natureza moral, Que sio encon-
trados tanto no arcabouco ético do pro-
prio individuo, de respeito as instituicoes
e a sociedade que representa, como no
exercicio da atividade de Inteligéncia por
meio da justificagdo de seus atos pratica-
dos perante a sociedade.

Mas pode-se perguntar, em Que medida
esses dispositivos legais e éticos realmente
funcionam?
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