Capitulo 12

O QUE FAZER COM NOSSOS ESPIOES?
CONSIDERACOES SOBRE A ATIVIDADE DE INTELIGENCIA NO BRASIL

JOANISVAL BRITO GONc;Al_VEsl

1 Consideracgdes iniciais

Tida como a segunda profissdo mais antiga do mundo, a atividade de inteligéncia?
tem crescido de importancia nas Ultimas décadas. Apos os atentados de 11 de setembro de
2001, diversos paises reestruturaram seus sistemas de inteligéncia, pois ficou evidenciado que
0 combate as chamadas “novas ameacas” (como 0 crime organizado e o terrorismo) so
poderia ser eficaz, eficiente e efetivo com a atividade de inteligéncia a Ihe dar suporte.
Aumentaram 0s investimentos nos servicos secretos e desenvolveu-se a cooperagdo. Isso

ocorreu em todos os paises desenvolvidos na primeira década do século XXI.

No Brasil, apesar das mudancas ocorridas nos Gltimos vinte anos na comunidade
de inteligéncia, pouca atencdo ainda é dada ao tema. Geralmente, tanto tomadores de decisdo
quanto a sociedade em geral encaram a atividade de inteligéncia com muito preconceito, em
um misto de temor e desconfianca. Isso se deve, sem duvida, a associacdo dos servicos

secretos com o periodo militar e com arbitrariedades das quais sdo acusadas algumas pessoas
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O vocébulo “inteligéncia” foi incorporado a doutrina brasileira a partir da década de 1990, apds a
redemocratizacao, substituindo a terminologia “informacdes”, mais adequada a lingua portuguesa. As razdes
dessa mudanga foram, sobretudo, de ordem politica, de modo a se tentar banir termos associados ao regime
militar — como também aconteceu com a expressao “seguranca nacional”. Fica o esclarecimento de que,
atualmente, “informacfes” é entendido como “inteligéncia”, que também ndo é a mesma coisa de
“informag&o”, esta Gltima mais relacionada com um conjunto de conhecimentos reunidos sobre determinado
assunto. De toda maneira, repita-se, “informacdes” é mais consentaneo com o vernaculo que “inteligéncia”,
sendo, inclusive, usado em Portugal para descrever as atividades dos servicos secretos. Para efeitos deste
ensaio, utilizaremos como sindnimos os termos “informacdes” e “inteligéncia”.

1


mailto:joanis@senado.gov.br
mailto:joanisval@gmail.com

vinculadas a comunidade de informacdes de entdo. Trata-se, na verdade, de estigma que, vinte
cinco anos depois de estabelecida a democracia, ainda prejudica pessoas, organizacdes e, de

fato, as instituicGes democraticas.

Passa da hora de se rever a maneira como a comunidade de inteligéncia no Brasil
é (des)tratada pela sociedade e por aqueles que governam o Pais. Reformas devem ser
conduzidas com o objetivo de reestruturar 0s servicos secretos brasileiros, dar maior respaldo
a atividade de inteligéncia e permitir-lhe que sirva como instrumento efetivo de
assessoramento do processo decisério e de defesa do Estado, da sociedade e do regime
democratico. Nesse sentido, é fundamental que fique claro, preliminarmente, que democracia

e atividade de inteligéncia sdo plenamente compativeis e que esta é importante para aquela®.

O objetivo deste ensaio é analisar a atual situacdo da atividade de inteligéncia no
Brasil e apresentar sugestdes para uma agenda legislativa sobre o tema. Reformas precisam
ser empreendidas, tanto em termos de instituicbes quanto no que concerne ao arcabouco legal
relacionado a atividade de inteligéncia. Em dltima instancia, essas reformas dizem respeito,
também, a mudancas no paradigma a partir do qual se percebe a atividade de inteligéncia no
Brasil. E o Poder Legislativo, particularmente o Congresso Nacional, tem um papel relevante
nesse contexto. E pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal que passardo as
propostas legislativas sobre inteligéncia. Ademais, € no Parlamento que serdo discutidos os
grandes temas da &rea, constituindo-se em caixa de ressonancia dos anseios da sociedade.
Finalmente, o Poder Legislativo ndo pode ficar alheio a essas transformagdes, pois é o
Parlamento a instancia méaxima da fiscaliza¢do e do controle da atividade de inteligéncia no

Brasil.

2 A atividade de inteligéncia no Brasil: cenério atual

A atividade de inteligéncia no Brasil tem como marco o ano de 1927, com a
instituicdo, pelo Presidente Washington Luis, do Conselho de Defesa Nacional — que tinha
uma Secretaria cuja funcdo, entre outras, era assessorar o Chefe de Estado em assuntos de
informacgdes e contrainformacdes. A partir de entdo, a comunidade de inteligéncia passou por

altos e baixos, cresceu, tornou-se influente e alcangou as mais altas esferas de poder na

% Sobre 0 assunto, vide nossos livros Atividade de Inteligéncia e Legislagdo Correlata e Politicos e Espides: o
controle da atividade de inteligéncia, ambos publicados pela Editora Impetus (Niter6i, 2009 e 2010,
respectivamente).
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Republica, com dois supremos mandatarios dela oriundos (Emilio Garrastazu Médici e Jodo

Baptista Figueiredo)*.

O apogeu da atividade de inteligéncia no Brasil foi a época do Servigo Nacional
de Informacdes (SNI) e do Sistema Nacional de Informagdes (SISNI), quando os servicos
secretos tinham grande influéncia junto as mais altas esferas de governo. Entretanto, junto
com o poder veio 0 estigma dos servigos secretos associados ao periodo militar e a condutas
arbitrarias e ilegais de algumas pessoas ligadas a entdo comunidade de informacdes. E a
sociedade brasileira passou a ver a atividade de inteligéncia intimamente associada a

repressao.

Com a extin¢do do SNI e do SISNI em 1990, a atividade de inteligéncia entraria
no que se poderia chamar de “era das trevas”. A comunidade de informacdes foi
desmantelada, servidores civis foram redistribuidos, aposentados ou demitidos, os militares
que trabalhavam nos 6rgédos de inteligéncia reconduzidos a suas respectivas Forcas. Muitos
arquivos foram perdidos ou destruidos e houve uma ruptura na memoria organizacional de
muitos servicos secretos que dificilmente poderia ser recuperada. Esse cenario s6 comecou a
mudar a partir de meados da década de 1990, com a proposta, no Governo Fernando Henrique
Cardoso, de criacdo de uma agéncia de inteligéncia e de um sistema de inteligéncia que
operassem de forma consentdanea com o regime democratico, em defesa do Estado e da
sociedade e em estrito cumprimento da lei. Em 7 de dezembro de 1999, a Lei n° 9.883 foi
promulgada, criando a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) e instituindo o Sistema
Brasileiro de Inteligéncia (SISBIN)®.

Decorridos dez anos do vigor da Lei n°® 9.883, a comunidade de inteligéncia é
ainda muito mal-vista pela sociedade em geral e pelos tomadores de decisdo. Os servicos
secretos operam com grande dificuldade, tanto devido a falta de respaldo legal quanto pelo
escasso orcamento, tendo, ainda, que lidar com a desconfianca da populacdo e de seus

clientes, os politicos e os administradores publicos dos mais altos escaldes. O Sistema tem

* Os presidentes Emilio Garrastazu Médici (1905-1985) e Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo (1918-1999),
que governaram o Brasil entre 1969 e 1974, e 1979 e 1985, respectivamente, foram chefes do SNI, saindo
desse cargo para ocupar a Presidéncia da Republica, por eleicdo indireta. Para um breve histérico da
atividade de inteligéncia no Brasil, vide nosso artigo “Visdes do Jogo: Percepcdes das Sociedades Canadense
e Brasileira sobre a Atividade de Inteligéncia” [in: Swenson, Russel & Lemozy, Susana (coord.),
Democratizacion de La Guncidn de Inteligencia. Washington, DC: National Defense University College
Press, 2009). Vide, também, de Alfred Stepan, Os Militares: da Abertura a Nova Republica (Tradugdo de
Adriana Lopez e Ana Luiza Amendola. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1996) e Priscila Carlos Branddo
Antunes, SNI & Abin: uma leitura da atuacé@o dos servigos secretos brasileiros ao longo do século XX (Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2002).

> A Lein°9.883, de 7 de dezembro de 1999, é o marco legal para a atividade de inteligéncia no Brasil.



dificuldade de integracdo e mudancas se fazem necessarias, sobretudo em um contexto em
que “novas ameacas” se evidenciam e em um momento em que o Brasil se desenvolve e
busca aumentar seu protagonismo em ambito internacional. Em outras palavras, ha muitos

problemas, e esses problemas tém que ser resolvidos.

3 Problemas relacionados a atividade de inteligéncia no Brasil

Uma vez que pretendemos, por meio deste trabalho, diagnosticar os principais
problemas relacionados a atividade de inteligéncia, contribuindo para a producdo de uma
agenda legislativa sobre o tema, buscaremos assinala-los de forma topica, comentando cada

um. Vamos a eles, analisando-se, primeiramente, a situagéo geral do SISBIN.

3.1 Problemas relacionados ao SISBIN

3.11 Ealta de mandato claro e distribuicdo de competéncias para os distintos
orgaos

Um primeiro problema relacionado a estrutura e funcionamento do SISBIN diz
respeito a falta de clareza no estabelecimento da missdo e na distribuicdo de competéncias de
cada 6rgdo do Sistema. A Lei n° 9.883, de 1999, dispde, basicamente, que o SISBIN “é
responsavel pelo processo de obtengdo, analise e disseminacdo da informagdo necesséria ao
processo decisorio do Poder Executivo, bem como pela salvaguarda da informacdo contra o
acesso de pessoas ou 6rgdos ndo autorizados” (art. 2°, § 1°). E o Decreto n® 4.376, de 13 de
setembro 2002, referente a organizacdo e ao funcionamento do Sistema, s trata do tema em

seu art. 6°:
Art. 6° Cabe aos 6rgdos que compdem o Sistema Brasileiro de Inteligéncia, no

ambito de suas competéncias:

| — produzir conhecimentos, em atendimento as prescricdes dos planos e
programas de inteligéncia, decorrentes da Politica Nacional de Inteligéncia;

Il — planejar e executar acgles relativas a obtencdo e integracdo de dados e
informagdes;

Il —intercambiar informacGes necessarias a producdo de conhecimentos
relacionados com as atividades de inteligéncia e contrainteligéncia;

IV — fornecer ao 6rgdo central do Sistema, para fins de integracdo, informagoes
e conhecimentos especificos relacionados com a defesa das instituicGes e dos
interesses nacionais; e

V — estabelecer 0s respectivos mecanismos e procedimentos particulares
necessarios as comunicagdes e ao intercambio de informag8es e conhecimentos
no ambito do Sistema, observando medidas e procedimentos de seguranca e
sigilo, sob coordenag&o da ABIN, com base na legislagéo pertinente em vigor.



Tao vagas quanto sdo as atribuicdes da ABIN. A Lei faz referéncia a elas,
primeiramente, no art. 3° que prescreve que compete a Agéncia, na posicdo de “Orgao
central” do SISBIN, “planejar, executar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades de
inteligéncia do Pais, obedecidas a politica e as diretrizes superiormente tragcadas nos termos
desta Lei”. E continua no art. 4°:

Art. 4° A ABIN, além do que lhe prescreve o artigo anterior, compete:

I — planejar e executar acdes, inclusive sigilosas, relativas a obtencdo e analise
de dados para a producéo de conhecimentos destinados a assessorar o Presidente
da Republica;

Il — planejar e executar a protecdo de conhecimentos sensiveis, relativos aos
interesses e a segurancga do Estado e da sociedade;

Il — avaliar as ameacas, internas e externas, & ordem constitucional;

IV — promover o desenvolvimento de recursos humanos e da doutrina de
inteligéncia, e realizar estudos e pesquisas para 0 exercicio e aprimoramento da
atividade de inteligéncia.

S&o essas as Unicas referéncias legais sobre a missdo do SISBIN e de seus 6rgéos.
Falta, portanto, legislagdo que estabelegca um mandato claro para cada 6rgdo da comunidade
de inteligéncia, bem como as competéncias e areas de atuacdo de cada um e, sobretudo, 0s
limites para a execucao das atividades dessas agéncias. A consequéncia dessa lacuna tem sido
a superposicao de tarefas entre alguns 6rgaos do Sistema, quando ndo o choque entre eles no
exercicio das atribuicbes que acreditam ser de sua competéncia. Por exemplo, a quem
compete acompanhar o crime organizado? Isso seria tarefa do Departamento de Policia
Federal (DPF) ou a ABIN também poderia fazé-lo (em que atuaria o DPF e qual seria o
mandato da ABIN)? E qual o papel dos servicos de inteligéncia das For¢cas Armadas, uma vez
que estas tém poder de policia em determinados casos (como quando atuam na area de
fronteira), sendo a Unica presenca do Estado em determinados pontos do territério nacional?

Onde termina a missao de um servico secreto e comeca a de outro?

A falta de clareza do mandato de cada organizacdo também se reflete em
problemas como os relacionados a Operacdo Satiagraha, desencadeada pelo DPF e que se
tornou publica em julho de 2008. Ali se evidenciou a superposicdo de tarefas dos 6rgaos do
SISBIN. Questionou-se, também, o emprego do pessoal da ABIN na investigacdo conduzida
pela Policia Federal. Na ocasido, o Diretor-Geral da ABIN, Paulo Lacerda, e seu congénere
do DPF, Luiz Fernando Corréa, compareceram a duas audiéncias publicas perante da
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Comissdo Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia do Congresso Nacional (CCAI)® e
os debates levaram alguns parlamentares a se questionar se nao havia falta de coordenacdo e

controle entre o0s servi(;os secretos.

3.1.2 Dificuldade de integracéo e de cooperacgao

Com os atentados de 11 de setembro de 2001, a comunidade de inteligéncia dos
Estados Unidos da América (EUA) viu-se diante de uma frustrante constatacdo: apesar das
inimeras agéncias, dos milhares de homens e mulheres e dos milhdes de ddlares investidos na
atividade, ndo foi possivel se evitar a tragédia. O relatério da Comissdo encarregada de
investigar os ataques terroristas assinalou uma serie de falhas e vulnerabilidades dos servicos
secretos estadunidenses, com destaque para a grande dificuldade que as agéncias encontravam
no que concerne & cooperacdo, & integracdo e a coordenacdo de suas acdes’. A partir dessa
constatacdo, foram realizadas significativas reformas no sistema de seguranca e inteligéncia

dos EUA. Paises como o Canada e o Reino Unido seguiram o exemplo.

Ao se analisar o SISBIN € possivel perceber que as dificuldades e obstaculos
enfrentados pelos estadunidenses em 2001 se reproduzem no Brasil. Assim, o Pais tem um
sistema de inteligéncia com baixos niveis de integracdo, problemas sérios de coordenacédo e
no qual a cooperacdo ainda se baseia muito na informalidade e nos contatos pessoais.
A legislacdo referente a integracdo, a cooperacdo e a coordenacdo do SISBIN é efémera e
confusa. E, em caso de crise em que seja necessario o trabalho coordenado de varios 6rgaos

de inteligéncia, certamente 0s servigos secretos brasileiros se verdo diante de alguns impasses.

3.1.3 Auséncia de autoridade central que coordene os diversos segmentos

Diante do problema da coordenacgdo, verificou-se a confusdo sobre o
estabelecimento de um 6rgdo central com essa tarefa. Apenas a titulo de exemplo, compete a
ABIN, como ¢rgédo central do SISBIN e de acordo com o art. 3° da Lei n° 9.883, de 1999,
“planejar, executar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades de inteligéncia do
Pais”. E o paragrafo Unico do referido artigo ainda acrescenta que os 6érgdos componentes do
SISBIN “fornecerdo a ABIN, nos termos e condi¢Ges a serem aprovados mediante ato

presidencial, para fins de integracdo, dados e conhecimentos especificos relacionados com a

¢ As atas da 4° e da 5° reunides ordinarias da CCALI estéo disponiveis online em www.senado.gov.br.

7 USA. National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States. The 9/11 Commission Report. July
22, 2004. Disponivel em http://www.9-11commission.gov/report/911Report.pdf (acesso em 30/8/2010).
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defesa das instituices e dos interesses nacionais”. O ato presidencial a que se refere o texto é
0 Decreto n° 4.376, de 2002, que dispde, em seu art. 5° que o funcionamento do Sistema
efetivar-se-a “mediante articulacdo coordenada dos 6rgdos que o constituem, respeitada a
autonomia funcional de cada um e observadas as normas legais pertinentes a seguranca, sigilo
profissional e salvaguarda de assuntos sigilosos”. A ideia de coordenagdo esta prevista no

regulamento, mas de maneira bastante vaga e confusa.

A confusdo parece reforcada no art. 10 do Decreto, referente as atribuicdes de

coordenagdo do 6rgdo central do Sistema, ou seja, a ABIN:

Art. 10. Na condicdo de 6rgéo central do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, a
ABIN tem a seu cargo:

| — estabelecer as necessidades de conhecimentos especificos, a serem
produzidos pelos 6rgdos que constituem o Sistema Brasileiro de Inteligéncia,
e consolida-las no Plano Nacional de Inteligéncia;

Il — coordenar a obtencdo de dados e informacbes e a producdo de
conhecimentos sobre temas de competéncia de mais de um membro do
Sistema Brasileiro de Inteligéncia, promovendo a necesséria interacdo entre o0s
envolvidos;

Il —acompanhar a producéo de conhecimentos, por meio de solicitacdo aos
membros do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, para assegurar o atendimento
da finalidade legal do Sistema;

IV —analisar os dados, informacfes e conhecimentos recebidos, com vistas a
verificar o atendimento das necessidades de conhecimentos estabelecidas no
Plano Nacional de Inteligéncia;

V —integrar as informagcdes e os conhecimentos fornecidos pelos membros
do Sistema Brasileiro de Inteligéncia;

VI - solicitar dos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica Federal os dados,
conhecimentos, informagfes ou documentos necessarios ao atendimento da
finalidade legal do Sistema;

IX —representar o Sistema Brasileiro de Inteligéncia perante o 6rgao de controle
externo da atividade de inteligéncia. (Grifos nossos)

Em Atividade de Inteligéncia e Legislacdo Correlata fazemos analise mais
detalhada do art. 10. Entretanto, a titulo de ilustragdo, poderiam ser assinalados problemas
nessa “coordenacdo” do Sistema. Por exemplo, teria a Agéncia, efetivamente, condicdes de
estabelecer as necessidades de conhecimentos especificos a serem produzidos pelos demais
membros do SISBIN e de acompanhar a produgdo desses conhecimentos? Ademais, como se

daria a coordenacdo, a cargo da ABIN, das atividades de “obtencdo de dados e informacdes e
;



a producdo de conhecimentos sobre temas de competéncia de mais de um membro do
Sistema”, por exemplo, em operacdes de contra-terrorismo® e no preparo do aparato de
seguranca e inteligéncia para grandes eventos como os Jogos Militares de 2011, a Copa das
Confederagdes, em 2013, a Copa do Mundo, em 2014, e as Olimpiadas e Paraolimpiadas de
2016?°

Para complicar, o arcabouco legal é confuso no que concerne a coordenacao.
Apesar de a Lei n° 9.883, de 1999, e de o Decreto n° 4.376, de 2002, atribuirem a ABIN a
tarefa de coordenar o SISBIN, o art. 4°, inciso I, deste mesmo Decreto dispde que compete
ao Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica (GSI), ao qual a ABIN
estd vinculada, a “coordenacdo das atividades de inteligéncia federal” (!). Essa ideia €
reforcada na proposta da Politica Nacional de Inteligéncia (PNI), encaminhada pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional e aprovada pela CCAI (o 6rgdo de controle
externo), em 3 de agosto de 2010.

Ainda no que concerne ao papel do organismo central do Sistema, enguanto o
inciso IX do art. 10 do Decreto n°® 4.376, de 2002, estabelece que compete a ABIN
“representar o Sistema Brasileiro de Inteligéncia perante o 6rgao de controle externo da
atividade de inteligéncia”, a Lei n® 9.883, de 1999, foi acrescida do art. 9°-A, segundo o qual
“quaisquer informagdes ou documentos sobre as atividades e assuntos de inteligéncia
produzidos, em curso ou sob a custodia da ABIN somente poderdo ser fornecidos, as
autoridades que tenham competéncia legal para solicita-los, pelo Chefe do Gabinete de
Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica”. Em outras palavras, a ABIN fala em
nome do SISBIN (ainda que ndo tenha ingeréncia sobre os érgdos do Sistema), mas o

Ministro é quem fala sobre inteligéncia?

3.1.4 Falta legislacdo estabelecendo mecanismos/protocolos de cooperacéo

Também na linha do relacionamento entre os 6rgdos do SISBIN, percebe-se a

caréncia de normas que estabelecam de forma clara mecanismos e protocolos de cooperacgédo

® Fica sempre a pergunta: na ocorréncia de um atentado terrorista em uma grande cidade brasileira, a quem
caberia coordenar as ac¢des de pronta-resposta ao sinistro? Quem estaria, efetivamente, no comando e com a
missdo de atribuir tarefas a 6rgdos como a Defesa Civil, 0 Exército e as autoridades policiais? Como se daria
a cadeia comunicac@es? E o controle das operagdes?

° Quando da producdo deste trabalho, o 6rgdo encarregado da coordenacdo da atividade da seguranca e
inteligéncia para os referidos grandes eventos esportivos era a Secretaria Nacional de Seguranga Publica
(SENASP), e ndo a ABIN.

10" A PNI foi encaminhada ao Congresso Nacional por meio da Mensagem n° 198, de 2009 — CN (n° 997, de
2009, na origem).
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tanto em carater permanente quanto em casos pontuais. A tendéncia mundial é a da
cooperacao entre 0s servigos secretos, com centros de gerenciamento de crises nos principais
Orgdos, “salas de coordenacdo” (areas em que se encontrem representantes dos diversos
Orgdos da comunidade que possam cooperar entre si e realizar intercambio de dados e
informagdes) e “forgas tarefas” para lidar com problemas e ameagas comuns. O Brasil ainda

caminha a passos lentos nessa direcao.

Note-se, entretanto, que iniciativa importante em 2008 foi o estabelecimento, na
nova estrutura regimental da ABIN, do Departamento de Integragédo do SISBIN (DISBIN).
Nesse contexto, foi acrescentado o art. 6°-A ao Decreto n°® 4.376, de 2002, com referéncia

expressa ao novo Departamento:

Art. 6°-A. A ABIN podera manter, em carater permanente, representantes dos
6rgdos componentes do Sistema Brasileiro de Inteligéncia no Departamento de
Integracdo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia.

8§ 1° Para os fins do caput, a ABIN podera requerer aos 6rgédos integrantes do
Sistema Brasileiro de Inteligéncia a designacdo de representantes para atuarem
no Departamento de Integracdo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia.

§ 2° O Departamento de Integracdo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia tera
por atribuicdo coordenar a articulagdo do fluxo de dados e informacGes
oportunas e de interesse da atividade de Inteligéncia de Estado, com a finalidade
de subsidiar o Presidente da Republica em seu processo decisorio.

8§ 3° Os representantes de que trata o caput cumprirdo expediente no Centro de
Integracdo do Departamento de Integracdo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia
da ABIN, ficando dispensados do exercicio das atribui¢fes habituais no érgdo
de origem e trabalhando em regime de disponibilidade permanente, na forma do
disposto no regimento interno da ABIN, a ser proposto pelo seu Diretor-Geral e
aprovado pelo Ministro de Estado Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional
da Presidéncia da Republica.

8§ 4° Os representantes mencionados no caput poderdo acessar, por meio
eletrdnico, as bases de dados de seus 6rgédos de origem, respeitadas as normas e
limites de cada instituicdo e as normas legais pertinentes a seguranga, ao sigilo
profissional e a salvaguarda de assuntos sigilosos.

Decorridos mais de dois anos do estabelecimento do DISBIN, ndo ha dados
ostensivos disponiveis para avaliar a efetividade do novo Departamento e até que ponto ja
foram estabelecidos mecanismos eficientes e eficazes de cooperacao, coordenacao e controle,
nem em que nivel se encontra o entrosamento entre os érgdos do SISBIN. Eis ai uma tarefa

importante para o 6rgao de controle externo da atividade de inteligéncia.



hY

3.1.5 Auséncia de legislacdo que dé respaldo a atividade e ao pessoal de
inteligéncia

Sem duvida, um dos maiores problemas enfrentados pelos servigos de inteligéncia

no Brasil é a falta de respaldo legal para a atividade. A Unica referéncia na Lei n° 9.883, de

1999, é o paragrafo unico do art. 3° segundo o qual “as atividades de inteligéncia serdo

desenvolvidas, no que se refere aos limites de sua extensdo e ao uso de técnicas e meios

sigilosos, com irrestrita observancia dos direitos e garantias individuais, fidelidade as

instituices e aos principios éticos que regem os interesses e a seguranga do Estado”.

O Brasil carece, por exemplo, de legislacdo que dé garantias ao pessoal de
inteligéncia que atue na &rea de operacGes. Por exemplo, um profissional de inteligéncia que
esteja em uma operacdo na qual precise utilizar-se da técnica comum chamada “estéria-
cobertura” podera incorrer em uma série de tipos penais, como o uso de documento falso e a
falsidade ideoldgica, com a agravante da condi¢do de servidor publico. Ora, ndo se pode falar
em inteligéncia sem operacdes. E ndo se pode falar em operagdes sem 0 recurso a meios e
técnicas especificas, de uso corrente em qualquer servigo secreto do mundo. Diante dessa
realidade, tem que haver garantias legais para os profissionais que, no estrito cumprimento do

dever, recorram a técnicas operacionais.

Ademais, ndo ha qualquer forma de protecdo a identidade dos profissionais de
inteligéncia. Enquanto em paises como os EUA é crime revelar a identidade de quem trabalhe
nos servicos de informagdes, no Brasil, j& houve mais de um caso em que oficiais de
inteligéncia de carreira, com anos de trabalho a servi¢co do Estado brasileiro, tiveram suas
identidades expostas, com consequéncias danosas no campo profissional e também pessoal™*.
Tem-se ai um quadro que precisa ser alterado.

3.1.6 Orgamento

Questdes relacionadas a or¢camento sdo também outra fonte de problemas para a
comunidade de inteligéncia no Brasil, em especial para a ABIN. Os problemas residem tanto

na dificuldade de operar com um orgcamento incompativel com a realidade e as necessidades

1 Talvez o caso mais notério seja o do oficial de inteligéncia, Edgar Lange Filho, que foi chamado a prestar
depoimento perante a Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) dos Correios, e acabou exposto em
audiéncia publica, tendo sua carreira comprometida pela decisdo dos parlamentares em realizar a audiéncia
ostensivamente e ndo de maneira reservada. Sobre o assunto, vide o Relatorio Final dos Trabalhos da CPMI
“dos Correios™ [Brasil. Congresso Nacional. Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito “dos Correios”.
Brasilia, abril de 2006, disponivel em http://www.senado.gov.br/web/comissoes/CPI/RelatorioFinal\Vol1.pdf
(acesso em 25/3/2008)] volume 1, pp. 48-54 e as atas daquela CMPI.
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do servigo secreto quanto no fato desse or¢camento ser ostensivo. Em reunido da CCAIl em 19
de maio de 2010, o Diretor-Geral da ABIN, Wilson Trezza, chamou atenc¢éo para a situagédo

critica do orcamento daquela organizacao.

Na ocasido, Trezza apresentou um quadro comparativo entre 0S recursos
orcamentarios da ABIN e de seus congéneres da Alemanha, da Argentina e do México.
O Diretor-Geral lembrou que, descontadas as despesas de pessoal, 0 orcamento da ABIN foi
de 21 milhdes de reais em 2008, 35 milhdes para 2009 e de 54 milhdes previstos para 2010
(isso se ndo houvesse contingenciamento). E mostrou 0s recursos orgamentarios para
Alemanha, Argentina e México de 800 milhdes, 205 milhGes e 220 milhdes de ddlares
respectivamente?. Diante de um quadro como este, a conclusdo que se chega é que é muito
dificil para qualquer servico secreto operar efetiva, eficiente e eficazmente com o or¢camento
como o que ¢ destinado para a ABIN. Em outras palavras, a maneira como o Governo federal

vem continuamente tratando a agéncia de inteligéncia €, no minimo, irresponsavel.

Outra questdo relacionada ao orcamento para a inteligéncia diz respeito a sua
ostensividade. Sob o argumento de que se esta a seguir o principio da transparéncia na
Administragdo Publica, muitas das despesas orcamentarias da ABIN s&o publicadas em diério
oficial, para o regozijo dos oficiais de inteligéncia estrangeiros. Ainda que a Lei preveja que
“os atos da ABIN, cuja publicidade possa comprometer o éxito de suas atividades sigilosas,
deverdo ser publicados em extrato” (art. 9°, Lei n. 9.883, de 2009), o orcamento ndo o €, e
mesmo licitagdes sdo de conhecimento de qualquer um que deseje acessar os dados da
Administracdo Publica federal. A vulnerabilidade do servico secreto brasileiro mostra-se,

portanto, evidente®®.

3.1.7 Auséncia de mecanismos efetivos de controle, particularmente de
controle externo

O controle da atividade de inteligéncia no Brasil constitui caso a parte,
especialmente no que concerne aos problemas a ele relacionados. Foge ao escopo deste
trabalho entrar em detalhes sobre como se d& o controle dos servicos secretos no Pais™.

2 Ata da 2* reunifio da CCAI, realizada em 19/5/2010 (disponivel em http:/legis.senado.gov.br/sil-
pdf/COPARL/CCAI/Atas/20100519REQ02.pdf, acesso em 30/8/2010).

13 Esse é um problema que afeta sobretudo & ABIN, uma vez que os demais membros do SISBIN s&o, em sua
maioria, unidades de 6rgdos maiores e cujas despesas or¢amentérias acabam diluidas no or¢camento do ente
principal.

1 para um estudo mais aprofundado do tema vide, de nossa autoria, Politicos e Espides: o controle da
Atividade de Inteligéncia (op. cit.).
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Entretanto, o diagndstico é incontestavel: ainda se mostra tremendamente incipiente e

ineficaz, sobretudo no que concerne ao controle externo.

Em termos de controle interno, em que pese o fato de esta modalidade no Brasil
ser muito mais efetiva que o externo, muito h4 o que se aperfeicoar, em especial quando se
trata do controle exercido pela Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Conselho
de Governo (CREDEN), a qual incumbe, na forma do art. 5° da Lei n° 9.883, de 1999,
supervisionar a execucdo da Politica Nacional de Inteligéncia, fixada pelo Presidente da
Republica. De toda maneira, é evidente que tanto no dmbito agencial (onde o controle é
exercido sobretudo pelo diretor/chefe da organizacdo) quanto em termos de controle interno
feito pelos titulares das pastas aos quais 0s servigos se subordinam, ao menos no caso dos
Comandantes das trés Forcas e do Ministro-Chefe do GSI, ha uma atencdo do agente politico
a conduta do pessoal de inteligéncia sob suas ordens e um controle presente e efetivo do
Ministro/Comandante sobre os subordinados. Nao foi possivel auferir o grau de controle
exercido por titulares de outras pastas como o do Ministro da Fazenda ou da Justica sobre os

setores de inteligéncia da Receita Federal e da Policia Federal ™.

Em ambito externo, tem-se o controle do Judiciario, do Ministério Publico e o do
Legislativo. No que concerne ao primeiro, 0s magistrados exerceriam controle prévio ao
autorizar determinadas ac6es como interceptacdo telefonica e quebra do sigilo bancario de
suspeitos de envolvimento em acdes delitivas sob acompanhamento da inteligéncia; também
atuariam, ai posteriormente, ao julgar agdes contra pessoas ou agéncias da comunidade de
inteligéncia. J& o Ministério Publico deveria estar presente como fiscal dos servi¢cos secretos,
em especial no que concerne as autoridades policiais. Note-se, entretanto, que as
peculiaridades da atividade exigem um grau de especializacdo de magistrados e membros do
Ministério Pablico e que, lamentavelmente, ainda é pequeno no Brasil. Paises como o Canada
dispbem mesmo de juizes e varas especializados para tratar de assuntos vinculados aos
servigos secretos (como a autorizagdo para acdes mais intrusivas). Talvez fosse essa uma
alternativa interessante para o caso brasileiro: a criacdo de varas voltadas exclusivamente para
questBes de inteligéncia, com promotores e juizes com capacitacdo especifica na area. 1sso
depende de iniciativa do Judiciario e do Ministério Publico. De toda maneira, tem aumentado

> Nesses casos, parece haver significativa autonomia da inteligéncia com relagdo a eventual controle do
Ministro que, muitas vezes, pouco ou nada conhece da atividade dos servicos secretos. O controle interno se
daré sobretudo por meio do controle exercido pelo chefe do setor de inteligéncia ou pelo titular do 6rgdo ao
qual se subordina, por exemplo, o Diretor-Geral da Policia Federal e o Secretario-Geral da Receita Federal do
Brasil.
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0 interesse de magistrados e membros do Ministério Publico no tema, os quais tém feito tanto
cursos de capacitacdo quanto especializagdes na area, com destaque para o Curso de
Especializacdo em Inteligéncia de Estado e Inteligéncia de Seguranca Publica da Escola do
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais que, em 2010, ja se encontrava em sua 42
edicdo e do qual foram alunos autoridades dos Trés Poderes nos diferentes niveis da
Administracdo Publica™®. A ABIN e a Escola de Inteligéncia Militar do Exército (ESIMEX)
também tém capacitado autoridades do Judiciario e do Ministério Pablico em cursos e

estagios sobre inteligéncia.

Mas é o Parlamento que constitui a principal instancia de controle externo da
Administracdo Publica em geral e dos servicos secretos em particular. Afinal, juntamente com
a funcdo legiferante, a competéncia fiscalizadora e de controle € precipua do Poder
Legislativo. Deputados e Senadores sdo os legitimos representantes do titular méximo do
poder em uma democracia, 0 povo, e em seu nome devem estar atentos as atividades

exercidas pela Administracao Pablica e com o dinheiro publico.

O controle da atividade de inteligéncia pelo Poder Legislativo ndo necessitaria de
qualquer previsdo legal, uma vez que esta € funcdo inerente ao Parlamento. Entretanto, em
linhas gerais, ha a previsdo, no art. 6° da Lei n® 9.883, de 1999, de um 6rgdo de controle

externo no Congresso Nacional:

Art. 6° O controle e fiscalizacdo externos da atividade de inteligéncia serdo
exercidos pelo Poder Legislativo na forma a ser estabelecida em ato do
Congresso Nacional.

8§ 1° Integrardo o 6rgdo de controle externo da atividade de inteligéncia os
lideres da maioria e da minoria na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
assim como os Presidentes das Comissbes de RelagBes Exteriores e Defesa
Nacional da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

§ 2° O ato a que se refere o caput deste artigo definira o funcionamento do 6rgéo
de controle e a forma de desenvolvimento dos seus trabalhos com vistas ao
controle e fiscalizagdo dos atos decorrentes da execucdo da Politica Nacional de
Inteligéncia.

Criada em 2000, a Comissdo Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia
(CCAI) é o 6rgdo de controle externo da atividade de inteligéncia no Brasil. Sua atual

composicgdo € de trés deputados e trés senadores, respectivamente, o Presidente da Comissao

16 para maiores informacdes sobre o curso, que ja é referéncia no Brasil, vide http://www.fesmpmg.org.br/
(acesso em 30/8/2010).
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de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, o Lider da Maioria e o Lider da Minoria de cada
Casa. Em dez anos de existéncia, a CCAI se mostrou pouco atuante, por razdes que vao da
falta de um regimento interno, que estabeleca de forma clara as atribuicdes e competéncias da
Comissdo, a inexisténcia de uma secretaria e um corpo de assessoramento especifico para o
6rgdo, passando pelas dificuldades relacionadas a sua atual composicdo — ja que com apenas
seis parlamentares, os quais tém atribuicGes de lideranca na Casa, € muito dificil té-los
reunidos na CCAI.

Para que seja exercido pelo Parlamento um controle externo efetivo da atividade
de inteligéncia no Brasil, mudancas urgentes sdo necessarias. Essas mudangas compreendem,
por exemplo, a aprovacdo do regimento interno da Comissdo, 0 aumento no numero de
membros e o estabelecimento de uma estrutura de secretariado e assessoramento para 0 6rgéao.
Destaque-se, ainda, a proposta de criagdo de um o6rgdo ndo-parlamentar de controle da
atividade de inteligéncia vinculado ao Congresso Nacional. O assunto sera tratado mais

adiante.

3.1.8 Auséncia de cultura de inteligéncia e de conhecimento sobre a atividade

Estreitamente relacionado a todos os demais problemas e dificuldades enfrentados
pela comunidade de inteligéncia no Brasil esta o da falta de cultura de seguranca e
inteligéncia na sociedade brasileira. Ndo se conhece, nao se discute e ndo se da importancia a
atividade de inteligéncia no Pais. De fato, a opinido publica brasileira (e isso se reflete nos

governantes) parece ndo ver com muito bons olhos os servigos secretos e seu trabalho.

A percepcdo reticente da sociedade brasileira com relacdo a atividade de
inteligéncia tem entre suas razdes 0 preconceito contra 0S Servigos secretos e a associacao
destes a iniciativas e regimes autoritarios. Duas décadas e meia transcorridas desde o fim do
periodo militar no Brasil, a atividade de inteligéncia ainda é vista como algo ilegitimo e
relacionado a ditadura. O termo pejorativo “araponga” (cunhado pelo romancista Dias Gomes
em novela de sua autoria do inicio da década de 1990 como referéncia a um personagem
atrapalhado da comunidade de informagdes) tornou-se giria para satirizar o pessoal da
inteligéncia no Brasil e revela o desprestigio dos profissionais de inteligéncia perante certos

setores da sociedade brasileira, particularmente entre formadores de opinido.

Entre as consequéncias fatais da falta de cultura de inteligéncia no Brasil esta o

despreparo dos brasileiros (tanto na iniciativa privada quanto no setor publico) para fazer
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frente a ameacas reais como a espionagem (a servico de outros Estados ou de organizagdes
ndo-governamentais) e a atuacdo de organizagfes criminosas. Com isso, a vulnerabilidade do
Brasil diante desse tipo de ameaca é enorme. Outra consequéncia é a falta de investimento no
setor e a auséncia de mecanismos legais e institucionais que viabilizem o trabalho do pessoal
de inteligéncia. S6 quem perde com essa falta de cultura de inteligéncia é a sociedade e o

Estado brasileiros.

4  Perspectivas: a necessidade de mudanga

Diante do quadro preocupante em que se encontra a atividade de inteligéncia no
Brasil, mudancas prementes se fazem necessarias. Muitas delas passam pelo Poder
Legislativo. O que sera feito a seguir é a enumeracao de iniciativas que podem contribuir para

a melhoria da atividade de inteligéncia no Pais.

As transformac0Oes legislativas para a atividade de inteligéncia no Brasil devem
ocorrer em trés grandes areas: (a) na estrutura e organizagdo do Sistema Brasileiro de
Inteligéncia, com a implementacdo de mecanismos de cooperagado e integracdo, bem como de
mandatos mais claros para cada 6rgdo ou unidade que comp@e o SISBIN; (b) no que concerne
a atividade em si e aos profissionais que nela atuam; e (c) no controle dos servicos secretos,

particularmente naquele exercido pelo Parlamento.

4.1 A reestruturagdo do SISBIN

O Sistema Brasileiro de Inteligéncia precisa ser reestruturado para permitir
cooperacdo e integragdo mais eficazes, eficientes e efetivas entre seus membros. Tem-se
discutido, por exemplo, a criacdo de subsistemas de inteligéncia voltados para a defesa
nacional, a seguranca publica, a inteligéncia econdmico-financeira e, naturalmente, a
inteligéncia estratégica (ou de Estado). Nesse sentido, a exposi¢cao de motivos que encaminha
0 texto da PNI ao Congresso Nacional destaca os pleitos por mandatos especificos para 0s
orgdos do SISBIN, associados aos parametros gerais para avaliacdo do Sistema, relacionados
da seguinte maneira:

“a) o sistema deve ser constituido em quatro subsistemas, a saber: inteligéncia de
Estado, de defesa, de seguranga publica e econdémico-financeira;

b) criacdo de um colegiado de mais alto nivel, a fim de deliberar sobre a
implementacéo da politica e das diretrizes do setor;
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c) a execucdo da PNI devera ser levada a efeito pelos 6rgdos do SISBIN, sob
coordenacdo do GSI e supervisdo de Camara apropriada, atualmente a
Cémara de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional (CREDEN), do Conselho
de Governo; e

d) o controle externo continuaria a cargo do Congresso Nacional.”

O estabelecimento de subsistemas pressupde maior especializa¢do entre 0s 6rgaos
do SISBIN. Para que isso ocorra, € fundamental que seja estabelecido mandato claro para
cada um dos 6rgdos e unidades que compdem o Sistema, bem como o &mbito de atuacdo e
seus limites, de modo que um ndo intervenha na esfera de atuacdo do outro. Claro que essa
especializacdo sO seria possivel se a ela estivessem associados mecanismos efetivos,
eficientes e eficazes de cooperacdo e, ainda, regras claras para integracdo do conhecimento
produzido pelos distintos setores. Sem essa delimitagdo de competéncias e areas de atuacao
um servico acabard interferindo nos assuntos do outro e poderd haver choque entre eles.
Interessante, no caso, conhecer a experiéncia de outros paises, por exemplo, a do Canada no

combate ao terrorismo p06s-11 de setembro de 2001.

Entre os possiveis mecanismos de fomento & cooperagdo no SISBIN estdo a
criacdo de forcas-tarefa, o estabelecimento de uma Unica escola de formacdo da comunidade
(como se dava com a antiga Escola Nacional de Informagdes — ESNI) ou de estreita
cooperacdo e parcerias entre as escolas existentes (fala-se aqui da Escola de Inteligéncia —
ESINT, da ESIMEX, e da Academia Nacional de Policia — ANP) e a instituicdo de “salas de
crise” ou “centros de integracdo” nos principais 0rgaos — esses centros seriam locais nas
diferentes agéncias/unidades em que estiverem trabalhando permanentemente representantes
dos membros do SISBIN. Exemplo disso é o Centro de Integracdo do SISBIN, do
Departamento de Integracdo do SISBIN (DISBIN) criado na ABIN em 2008.

Outra linha importante de integracéo e cooperacao estaria no Conselho Consultivo
do SISBIN. Esse colegiado, instituido pelo art. 7° do Decreto n° 4.376, de 2002, retine 0s
titulares de alguns 6rgdos do SISBIN (o que é um erro, pois deveria reunir os chefes de todos

0s 6rgdos que compdem o Sistema) e tem, entre suas competéncias:

1) emitir pareceres sobre a execucdo da Politica Nacional de Inteligéncia;

2) propor normas e procedimentos gerais para o intercambio de conhecimentos e
as comunicacdes entre os 0rgaos que constituem o SISBIN, inclusive no que
respeita a seguranca da informacao;

3) contribuir para o aperfeicoamento da doutrina de inteligéncia;
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4) opinar sobre propostas de integracdo de novos 6rgaos e entidades ao Sistema
Brasileiro de Inteligéncia;

5) propor a criacdo e a extincdo de grupos de trabalho para estudar problemas
especificos, com atribuicbes, composicdo e funcionamento regulados no ato
que os instituir.

Apesar de sua concepcdo interessante no que concerne a possibilidade de
interacdo entre os parceiros do Sistema, o Conselho ndo tem tido a devida relevancia. De fato,
o colegiado praticamente ndo se retine. Uma alteracdo dréstica nessa situacao deveria ocorrer,
de modo que o Conselho pudesse funcionar como a principal instancia orientadora da
atividade de inteligéncia no Brasil. As reunifes do colegiado deveriam ser periodicas e
constantes, de modo que os chefes dos servigos secretos pudessem se encontrar a0 menos uma
vez por semana, trocar informacdes, deliberar sobre agdes conjuntas e decidir em mais alto
nivel sobre os destinos da ativiade de inteligéncia. Essa estrutura de colegiado poderia se
reproduzir em instancias inferiores, preservados o principio da compartimentacdo e a

autonomia de cada 6rgéo.

Outra iniciativa que poderia contribuir para o aprimoramento do SISBIN seria 0
estabelecimento de um 6rgdo central de inteligéncia, que tivesse como missdes precipuas
coordenar as atividades da comunidade de inteligéncia, secretariar o Conselho Consultivo (e,
talvez, presidi-lo) e reunir e integrar o conhecimento produzido pelos diferentes érgaos,
elaborando o produto a ser consumido pelo usuario final, o Presidente da Republica. Note-se
que esse 6rgao central teria uma estrutura minima, nao disporia de um setor operacional, nem
teria posicdo hierdrquica superior ou autoridade sobre os demais orgdos do SISBIN. Uma
referéncia para esse orgdo central de inteligéncia no Brasil é o Gabinete do Diretor Nacional
de Inteligéncia dos EUAY’.

Outra proposta a ser considerada no contexto das mudancas estruturais é a criacdo
de uma agéncia de inteligéncia externa. Afinal, a medida que o Brasil busca ocupar um papel
de maior destaque no plano internacional, mais necessaria € a producao de inteligéncia
externa de qualidade. Paises como EUA, Alemanha, Grd-Bretanha, Franca, Israel e Russia
tém servicos de inteligéncia externa (foreign intelligence) separados de agéncias voltadas a
inteligéncia doméstica (security intelligence). Mesmo no Canadé, que tem um servico secreto

7 para maiores informacdes sobre o referido 6rgdo, vide sua pagina oficial na internet: http://www.dni.gov/
(acesso em 31/8/2010).
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com funcdes de inteligéncia externa e doméstica e no qual se baseia 0 modelo brasileiro, vem
crescendo a discussao sobre o estabelecimento de uma agéncia para reunir dados no exterior e

produzir conhecimento de inteligéncia externa.

Com a criacdo de um servico de inteligéncia externa (nos moldes da CIA
estadunidense, do MI-6 britanico ou do Mossad israelense), a ABIN poderia voltar-se
exclusivamente para inteligéncia doméstica e para a contrainteligéncia (com destaque para a
protecdo ao conhecimento). Claro que a opcdo por dois 6rgdos separados para inteligéncia
doméstica e externa ou por uma Unica agéncia que concentre essas fungdes tem forte carater
politico e a realidade, prioridades, objetivos, limitacGes, potencialidades e interesses do pais

que fara a opcdo devem ser considerados.

Uma derradeira proposta para a melhoria na atividade de inteligéncia no Brasil
seria a reestruturacdo da ABIN. N&o cabe entrar em maiores detalhes sobre o assunto neste
ensaio. De toda maneira, é importante que se registre que a Agéncia necessita passar por

algumas mudancas.

A maior parte das sugestdes aqui propostas sdo de iniciativa do Poder Executivo.
N&o obstante, achou-se por bem assinala-las, pois podem ser objeto de proficuos debates no
ambito legislativo, além do que sdo temas de interesse da CCAI e a respeito dos quais a

Comissdo e o Parlamento podem trazer importantes contribuigdes.

4.2 Mudancas relacionadas ao profissional e a atividade de inteligéncia
propriamente dita

O aprimoramento da inteligéncia no Brasil passa também pelo estabelecimento de
um arcabouco legislativo que dé respaldo a atividade e garantia aos profissionais que nela
atuam em defesa do Estado e da sociedade. Nesse sentido, a lei deve regulamentar de forma
clara a atividade, seus limites, o uso de meios e técnicas sigilosos e, ainda, o sigilo nos
procedimentos de compras e contratos, na publicacdo de atos oriundos da comunidade de
inteligéncia — assinalando-se que o fato de ser publicado em extrato ndo afeta o principio da
transparéncia, desde que haja um rigido controle desses atos.

No que concerne aos profissionais de inteligéncia, estes necessitam de normas
claras que lhes deem respaldo para o exercicio regular de suas atribui¢Bes, que protejam sua
identidade e garantam o sigilo profissional de seus atos. Atualmente, os profissionais dos
servigos secretos ndo tém qualquer garantia para atuarem, sobretudo aqueles de operagdes, 0

que os pde em situacdo tremendamente delicada de exposicéo.
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Atencéo especial deve ser dada, ainda, a legislacdo sobre salvaguarda de assuntos
sigilosos, que precisa de reforma. Note-se, por exemplo, que as regras referentes a orcamento
s&0 as mesmas para toda a Administracdo Publica. E natural que os servicos secretos tenham
legislagdo especifica referente a suas previsfes e alocacdes orcamentarias. Esse é tema que

merece maior discussdo no Parlamento.

Por dltimo, a inteligéncia privada, também chamada competitiva, necessita de
regulamentacdo e controle. Atualmente no Pais hd uma grande diversidade de empresas
privadas operando em inteligéncia (algumas inclusive conduzidas por ex-servidores publicos
da &rea e por estrangeiros), sem quaisquer regras ou limites para sua atuacdo. O resultado sdo
escandalos e mesmo ilicitos cometidos por esses profissionais. Sobre o assunto, tramita na
Camara dos Deputados o Projeto de Lei (PL) n° 2.542, de 2007, de autoria do Deputado José

Genoino, que “dispde sobre a Atividade de Inteligéncia Privada e d& outras providéncias™ 2.

4.3 O aprimoramento dos mecanismos de controle e a defesa da democracia

De nada adiantam reformas na estrutura e funcionamento da atividade de
inteligéncia no Brasil sem mudangas em seus mecanismos de controle. Em termos de controle
interno, convém que sejam aprimorados 0s mecanismos legais que reforcem ndo s6 a
autoridade da cadeia de comando nos 6rgéos e unidades como também normas relacionadas a
cultura institucional dessas organizacdes, por exemplo, cddigos de ética, instrucdes sobre
procedimentos, protocolos de resposta a irregularidades e mecanismos institucionais de
denuncia de situacdes ilicitas ou incompativeis com a natureza do trabalho exercido, com as

normas vigentes e com os preceitos democraticos.

Em termos de Sistema, a CREDEN precisa ter reforcado seu papel de ente
orientador e fiscalizador da atividade. Atualmente, o 6rgao é pouco efetivo e carece de regras
claras para atuar, tendo, inclusive, estrutura muito precaria. A CREDEN pode tornar-se o

principal 6rgdo de controle interno finalistico do SISBIN.

Ainda no que concerne ao controle interno, medida com condicBes de gerar
efeitos tremendamente positivos em toda a comunidade de inteligéncia é o estabelecimento do
cargo de Inspetor-Geral (IG) para alguns dos membros do SISBIN, em especial para a ABIN.
Instituto tipico nos modelos anglo-sax6nicos, o IG € um agente externo com funcdo de

assessorar o Ministro da pasta ao qual o servico encontra-se vinculado, de maneira

'8 para o inteiro teor do PL e sua tramitago vide http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=379376
(acesso em 31/8/2010).
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independente e especializada, sobre as atividades-fins e politicas desenvolvidas pelo 6rgéo de
inteligéncia. Repita-se que o IG normalmente ndo pertence a organizacdo que fiscaliza e
realiza suas atividades de controle de maneira independente e reportando-se ao Ministro ao
qual estd vinculado o servigo, ao Congresso ou a outra autoridade. No caso da CIA, por
exemplo, até o final da década de oitenta o Inspetor-Geral era indicado pelo Diretor da
Agéncia e prestava contas a ele (atualmente o faz ao Congresso). José Manuel Ugarte lembra

0s propasitos da criacdo do cargo de inspetor geral da CIA:

(...) criar um escritorio objetivo e efetivo, adequadamente responsavel perante o
Congresso, para iniciar e levar a efeito, de forma independente, inspecdes,
investigacdes e auditorias relativas a programas e operacdes da Agéncia; (...)
prover lideranga e recomendar politicas tragadas para promover economia,
eficiéncia e eficacia na administracdo de tais programas e operacdes, e detectar
fraude e abuso em tais programas e operacdes; (...) prover meios para manter o
diretor plena e correntemente informado sobre os problemas e deficiéncias
relativos a administracdo de tais programas e operacles, € a necessidade (...)
acoes corretivas; e na forma prescrita por esta se¢do, assegurar que a Comisséo
Seleta de Inteligéncia do Senado e a Comissdo Permanente Seleta de
Inteligéncia da Camara de Representantes sejam mantidas informadas, de modo
similar, sobre os problemas significativos e deficiéncias, assim como sobre a
necessidade de (...) acdes corretivas (...)."*

Outro aspecto importante do oficio do IG diz respeito a sua esfera de sigilo.
Convém ter claro que o I1G ndo tem funcéo precipua de informar ao publico, a sociedade civil,
sobre o0 objeto de sua fiscalizagdo. N&o lhe cabe, assim, assegurar a accountability dos
servicos de inteligéncia e seguranga junto a opinido publica, mas sim ao Executivo. Os
escritérios dos 1G, portanto, sdo Orgdos de assessoramento do Governo, em particular do
Poder Executivo e a ele devem reportar-se em primeira instancia, ainda que haja casos em que
a apresentacdo do trabalho IG perante o Legislativo também possa/deva ocorrer, como
acontece na Austrdlia e com alguns IG dos EUA®. Trata-se, portanto, de modelo que

mereceria ser pensado para o Brasil?*.

1 UGARTE, José Manuel. “Controle Publico da Atividade de Inteligéncia: a Procura de Legitimidade e
Eficacia” In: Brasil. Congresso Nacional. Anais do Seminario Atividades de Inteligéncia no Brasil:
Contribuicdes para a Soberania e a Democracia, de 6 a 7 de novembro de 2002. Brasilia: Abin, 2003, (89-
145), p. 122.

“Whether an office of this kind reports to the government or to Parliament, in either case, careful legal
delineation of its jurisdiction, independence and powers are vital. Independent officials may be asked to
review an agency’s performance against one or more of several standards: efficiency, compliance with
government policies or targets, propriety or legality. In any instance, however, the office will need
unrestricted access to files and personnel in order to be able to come to a reliable assessment. In practice an
independent official is unlikely to be able to scrutinise more than a fraction of the work of an agency. Some
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No que concerne ao controle externo, ja foram feitas consideracGes sobre a
capacitacdo de magistrados e membros do Ministério Publico e o estabelecimento de varas
especializadas para tratar de assuntos de inteligéncia. Acrescente-se a isso a producdo de
legislagdo com procedimentos especificos em processos relacionados a atividade ou a
profissionais de inteligéncia, como, por exemplo, normas que disponham sobre tramitacdo em

segredo de justica.

Em se tratando de controle externo sob a égide do Poder Legislativo reitera-se a
necessidade de aprimoramento dos trabalhos e atribuicbes da CCAIl. A Comisséo carece de
um Regimento Interno, de estrutura técnico-administrativa para funcionar (tanto em termos de
pessoal quanto de condicdes fisicas) e de aumento no nimero de membros em condicBes de
dar mais ateng6es ao controle externo dos servicos secretos. Ademais, discute-se atualmente a
criacdo de um oOrgdo ndo-parlamentar de controle da atividade de inteligéncia, vinculado ao
Parlamento e com o objetivo de assessorar 0 Congresso Nacional e a CCAI em suas fungdes
de controle. Essa iniciativa, no contexto de uma inovacdo mais abrangente, qual seja, a

elevacdo da atividade de inteligéncia ao status constitucional, sera analisada a seguir.

4.4 Iniciativas importantes: a PNI, o Regimento Interno da CCAI e a PEC da
Inteligéncia

O ano de 2009 foi muito proficuo no que se refere a agenda legislativa relacionada
a atividade de inteligéncia. Com a posse do Deputado Severiano Alves como Presidente da
CCAI, a Comisséo teve grande impulso. Durante a gestdo de Severiano Alves, discutiu-se o
Projeto de Resolucdo (PRN) n° 2, de 2008-CN, de autoria do Deputado Luis Carlos Hauly,
que “dispde sobre as finalidades, composicdo e funcionamento da Comissdo Mista de
Controle das Atividades de Inteligéncia (CCAI), érgdo de controle e fiscalizacdo externos da
atividade de inteligéncia, previsto no art. 6°, da Lei n°® 9.883, de 7 de dezembro de 1999, e
estabelece outras normas relativas a sua atuacao”, ou seja, estabelecia 0 Regimento Interno da
Comissédo. Chegou-se a uma minuta de substitutivo, discutida e aprovada pelos membros da
CCAI, com contribuicdo de outros parlamentares, inclusive do préprio Hauly, e que foi

apresentado ao relator da matéria no plenario da Camara dos Deputados, Deputado Marco

of these offices work by ‘sampling’ the work and files of the agencies overseen — this gives an incentive for
the agency to establish more widespread procedures and produces a ripple effect. Some also have
jurisdiction to deal with individual complaints (...)” BORN, Hans; LEIGH, lan. Making Intelligence
Accountable: Legal Standards and Best Practice for Oversight of Intelligence Agencies. Oslo: Publishing
House of the Parliament of Norway, 2005, p. 111.

2 para maiores informag®es sobre o papel do 1G, vide nosso livro Politicos e Espides..., op. Cit..
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Maia, para que fosse incorporado ao texto de seu parecer. Aprovado o Regimento Interno, a
CCAI terd maiores condicOes de exercer seu controle sobre a comunidade de inteligéncia de

forma mais efetiva.

Outra importante contribuigéo gerada em 2009 em termos de norma orientadora
para 0s servicos secretos foi o projeto da Politica Nacional de Inteligéncia (PNI). Em 14 de
dezembro de 2009, chegou ao Parlamento a Mensagem Presidencial n°® 198, de 2009, de
autoria do Presidente da Republica, a qual “encaminha ao Congresso Nacional, nos termos do
paragrafo Unico do art. 5° e do 8§ 1° do art. 6° da Lei n°® 9.883, de 7 de dezembro de 1999, o
texto da proposta da Politica Nacional de Inteligéncia”. O texto foi entdo encaminhado a
CCAI. O objetivo do Executivo era, na forma da Lei, submeter a PNI ao Congresso para
“exame preliminar e oferecimento de sugestdes pelo 6rgao de controle externo da atividade de
inteligéncia em cumprimento ao disposto no paragrafo unico do art. 5° da Lei n® 9.883, de 7
de dezembro de 1999”%2. Apés a discussdo do Relatério, o mesmo foi votado na Comissdo em
3 de agosto de 2010, com sugestdes dos parlamentares, e encaminhado ao Presidente da
Republica. Apreciada a Politica pelo 6rgdo de controle externo, estd o Presidente da
Republica em condicBes de promulgé-la, o que contribuird sobremaneira para a atividade de

inteligéncia no Brasil e, naturalmente, para um melhor controle dos servigos secretos.

A PNI reveste-se de suma importancia ndo so para a atividade de inteligéncia em
si como para seu efetivo controle. E com base nela que se pode verificar quais as linhas de
acdo, as areas de interesse e as orienta¢des gerais para a comunidade de inteligéncia do Brasil,
e também os parametros que serdo referéncia ao controle politico-finalistico da atividade. A
partir da PNI é que serdo produzidas uma Estratégia Nacional de Inteligéncia, o Plano
Nacional de Inteligéncia e os Planos Setoriais, de modo a estabelecer um arcabouco
normativo fundamental para atividade. A PNI serve, ainda, de base para as diretrizes de
inteligéncia estabelecidas pela CREDEN e que, apesar de reservadas, devem ser do

conhecimento dos 6rgéos de controle.

Mas certamente a maior contribuicdo em termos legislativos para a area de
inteligéncia na primeira década do século XXI foi a PEC n° 398, de 2009. Segundo seu autor,
Severiano Alves, “nos dias atuais, diante das turbuléncias por que passa 0 mundo, sob
ameacas tradicionais e as chamadas ‘novas ameacas’, é inquestionavel a importancia da

atividade de inteligéncia no assessoramento ao processo decisorio em diferentes niveis,

22 Exposigdo de Motivos (EM) GSI n° 152, de 4 de novembro de 2009, que acompanha a MSG n° 198, de 2009.
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particularmente nas altas esferas de governo”. E completa assinalando que “uma vez que nao
podemos prescindir dos servicos secretos, € importante que haja na Lei Maior referéncia a
estes, a suas atribuicbes e a estrutura basica da comunidade de inteligéncia brasileira.
Também ndo pode faltar na Carta Magna alusdo a importancia do controle, interno e externo,

da inteligéncia”.

Assim, a PEC n° 398, de 2009, eleva a inteligéncia ao status constitucional. Por
meio do art. 144-A, estabelece que “a atividade de inteligéncia, que tem como fundamentos a
preservacdo da soberania nacional, a defesa do Estado Democratico de Direito e da dignidade
da pessoa humana, sera exercida, por um sistema que integre os 6rgaos da Administracao
Publica direta e indireta dos entes federados”. E no artigo seguinte dispbe que “serad
desenvolvida, no que se refere aos limites de sua extensdo e ao uso de técnicas e meios
sigilosos, com irrestrita observancia dos direitos e garantias individuais e fidelidade as
instituicdes e aos principios éticos que regem os interesses e a seguranca do Estado”.

Aspecto importante da PEC n° 398, de 2009, diz respeito aos limites a atuacao dos
servigos secretos e as garantias e salvaguardas ao pessoal gque atua na area. A proposta
assegura constitucionalmente “direitos, deveres e prerrogativas do pessoal de inteligéncia,
inclusive no que concerne a preservacdo de sua identidade, o sigilo da atividade e seu carater
secreto”. Trata-se de medida de extrema relevancia diante da situacdo atual de desamparo em

gue se encontram 0s homens e mulheres que se dedicam ao nobre servico da inteligéncia.

Finalmente, a PEC estabelece o controle interno e, sobretudo, externo da
atividade, que se da por meio do Congresso Nacional e de um Conselho permanente com a
funcdo de fiscalizar e controlar diuturnamente os servigos secretos, reportando-se diretamente
ao Poder Legislativo. Reproduzimos a Secdo referente ao controle, de acordo com a PEC
n°® 398, de 2009:

Secdo |11 — Do Controle da Atividade de Inteligéncia

Art. 144-D. O controle e a fiscalizagdo da atividade de inteligéncia serdo
exercidos em dmbito interno e externo, na forma da lei.

Art. 144-E. O controle a fiscalizacdo externos da atividade de inteligéncia serdo
exercidos pelo Poder Legislativo, especialmente por meio de um o6rgdo de
controle externo composto por Deputados e Senadores, e com o auxilio do
Conselho de Controle da Atividade de Inteligéncia, na forma da lei.

§ 1° O Conselho de Controle da Atividade de Inteligéncia, 6rgdo auxiliar do
controle externo do Poder Legislativo, sera composto por sete Conselheiros,
escolhidos entre cidaddos brasileiros com notérios conhecimentos técnicos e
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experiéncia referentes ao controle finalistico da atividade de inteligéncia e
indicados:

I — dois pelo Senado Federal;

Il — dois pela Camara dos Deputados;

Il — um pelo Presidente da Republica;

IV — um pelo Conselho Nacional de Justica;

V —um pelo Conselho Nacional do Ministério Publico.

§ 2° Os Conselheiros terdo mandato de cinco anos, admitida uma reconducéo,
podendo ser destituidos apenas por decisdo do Congresso Nacional, mediante
proposta do 6rgdo de controle externo ou de um quinto dos membros de cada
Casa.

§ 3° A lei dispora sobre as atribuicbes e prerrogativas dos Conselheiros,
estrutura e funcionamento do Conselho, bem como de sua organizacdo e
pessoal.

Enquanto o 6rgao parlamentar de controle externo ja esta legalmente previsto (a
CCAl), ainovacdo da PEC é exatamente a instituicdo do Conselho de Controle, composto por
ndo-parlamentares (mas vinculado ao Parlamento) e com competéncia para o exercicio efetivo
e constante do controle finalistico da atividade de inteligéncia (enquanto o controle contabil,
financeiro e orgamentério permanece sob a égide do TCU). Repita-se que os conselheiros
devem ser escolhidos “entre cidaddos brasileiros com notdrios conhecimentos técnicos e
experiéncia referentes ao controle finalistico da atividade de inteligéncia”, com mandato e
competéncias proprias e, portanto, em condicBes de assistir o Parlamento na sua funcao de

controle.

Note-se, ademais, que as caracteristicas do Conselho de Controle e as atribuicGes
de seus membros tomam por base, conforme assinala o préprio autor da PEC em sua
justificacdo, projeto de lei que o Senador Demdstenes Torres havia esbocado em 2008 e
levado a discusséo entre diferentes setores da sociedade brasileira e do Poder Publico. Em que
pese o fato de o referido projeto ainda ndo ter sido apresentado quando da elaboracdo do
presente trabalho (agosto de 2010), aquele j& poderad ser a base para a regulamentacdo do

disposto no novo texto constitucional introduzido pela PEC n° 398, de 2009.

Ainda em tramitacdo, a PEC da inteligéncia tem sido apresentada e discutida entre
segmentos variados da sociedade brasileira. A comunidade de inteligéncia, particularmente, ja
foi convidada a manifestar-se sobre o assunto, propondo, inclusive, sugestbes para que se

tenha o texto mais apropriado em ambito constitucional e mais consentaneo com os interesses
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da sociedade e do Estado no que concerne a atividade de inteligéncia. Uma vez inseridas as
alteragdes na Carta Constitucional, ter-se-& um marco fundamental para o arcabouco
normativo-institucional da matéria. O Brasil terd dado importante passo no processo de
consolidacdo democratica em um campo ainda pouco considerado e a relevante e tradicional

atividade realizada pelos servigos secretos recebera o devido tratamento no campo normativo.

5 Conclusdes: o futuro da atividade de inteligéncia no Brasil

Neste inicio de século XXI, um diagndstico da atividade de inteligéncia no Brasil
revelaria a situacdo critica em que se encontra. Mudancgas sdo necessérias, portanto. E, no
contexto de uma agenda legislativa para o tema, ha que se pensar ndo s6 em reformas
estruturais do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, mas também no estabelecimento de garantias

aos servicos secretos e aos profissionais da area.

Democracia nenhuma pode prescindir de servigos secretos eficientes, eficazes e
efetivos. Entretanto, esses devem operar sob rigido controle, tanto interno quanto externo. O
aprimoramento do arcabouco legislativo referente a atividade de inteligéncia pressupbe o
desenvolvimento paralelo de mecanismos de fiscalizagdo e controle. Nesse contexto, o Poder

Legislativo ocupa posicdo de destaque.

Em um contexto de transformacdes, ha a necessidade de fomento a uma cultura de
inteligéncia no Pais. O Poder Legislativo também tem a tarefa de contribuir para essa nova
perspectiva junto a sociedade brasileira, sobretudo em um cenério em que o Brasil busca
ocupar posicdo de maior protagonismo e em que crescem as ameagas € vulnerabilidades

domeésticas e externas.

O prognostico para proxima década € de significativas mudancas legislativas na
atividade de inteligéncia no Brasil. A PEC da Inteligéncia serd um marco nesse contexto. De
toda maneira, essas mudancas passardo pelo Congresso Nacional, que ndo pode ficar alheio a

esses acontecimentos.
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