CENTRO UNIVESITARIO DE BRASILIA - UniCEUB
INSTITUTO CEUB DE PESQUISA E DESENVOLVIMENTO - ICPD
PROGRAMA DE DOUTORADO E MESTRADO EM DIREITO
NIVEL MESTRADO

DISNEY ROSSETI

AS ATIVIDADES DE INTELIGENCIA DE ESTADO E DE POLICIAE A LEI DE
ACESSO A INFORMACAO NO CONTEXTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

BRASILIA/DF

2012



AS ATIVIDADES DE INTELIGENCIA DE ESTADO E DE POLICIAE A LEI DE
ACESSO A INFORMACAO NO CONTEXTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

Dissertacdo apresentada como requisito parcial
para a obtencdo do titulo de Mestre em Direito e
Politicas Publicas pelo Programa de Mestrado em
Direito do Centro Universitario de Brasilia -
UniCEUB.

Orientador: Prof.° Dr. Arnaldo Sampaio de Moraes
Godoy

BRASILIA/DF

2012



ROSSETI, Disney.

AS ATIVIDADES DE INTELIGENCIA DE ESTADO E DE POLICIA E A LEI DE ACESSO A INFORMAGAO NO
CONTEXTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO. — Brasilia,DF: UniCEUB, 2012.

132.F.

Disserta¢do (Mestrado) — Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB) — Programa de Mestrado em
Direito e Politicas Publicas, 2012.

Orientagdo: Prof.2 Dr. Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy.
1. Sigilo e transparéncia, 2. Acesso a informacdo e atividade de inteligéncia, 3. Estado Democratico
de Direito. I. Disney Rosseti. Il. UniCEUB. Ill. A Nova Lei de Acesso a Informagdo e as Atividades de

Inteligéncia de Estado e Inteligéncia Policial: sigilo x transparéncia no Estado Democratico de Direito.

ISBN 978-85-7626-569-6 CDD 363.240981




AS ATIVIDADES DE INTELIGENCIA DE ESTADO E DE POLICIAE A LEI DE
ACESSO A INFORMACAO NO CONTEXTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

Dissertacdo apresentada como requisito parcial
para a obtencdo de titulo de Mestre em Direito e
Politicas Publicas pelo Programa de Mestrado em
Direito do Centro Universitario de Brasilia -
UniCEUB.

Aprovado em / /

Orientador: Dr. Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy

Examinador 1:

Examinador 2:

Brasilia

2012



A todos os profissionais que labutam no
anonimato e isolamento da atividade de

inteligéncia em prol do Estado e da sociedade
brasileira.



AGRADECIMENTOS

Realizar uma pesquisa nos necessarios moldes requeridos pela “academia” ¢ um
desafio instigante e que nos leva a um processo de amadurecimento das ideias e também da
atuacdo profissional. Esta prazerosa atividade tem seu prego para aqueles que se aventuram a
conjugar a atuacao profissional, a vida familiar e a atividade académica, o que s6 é possivel
com o inestimavel auxilio de amigos e profissionais com os quais dividimos as angustias e

ideais.

Ao Prof° Arnaldo Godoy, meu orientador, pelos conhecimentos, atencdo e

principalmente pelo espirito critico inspirador de seus alunos.

A Prof.2 Cristina Zackzesky pela delicadeza extrema revelada no trato com seus alunos

e visdo humanista e critica sempre defendida em suas aulas.

Aos colegas de trabalho da Diretoria de Inteligéncia Policial, em especial o0s
Delegados de Policia Federal Mariana Calderén, Wellington Soares e Ungaretti Godoy, pelo
auxilio nos debates, material de estudo, e, sobretudo nas ideias que compartilhamos e

discutimos.

A minha esposa Aymara e meus filhos Pedro e Camila, fonte absoluta de inspiragdo e
perseveranca, base essencial de minha existéncia e porto seguro de minha caminhada, a quem

dedico cada passo de minha vida.

Ao Nosso Criador e Pai Celestial, que nos deu a vida e 0 amor para ser sua linha guia.



RESUMO

O presente trabalho se propde a analisar a nova Lei de Acesso a Informacao e sua aplicacao
sobre a atividade de inteligéncia de Estado e inteligéncia policial, tendo como ponto central a
questdo da aparente antinomia entre o sigilo e a transparéncia no Estado Democréatico de
Direito. Apds digressdo historica sobre a atividade de inteligéncia e a inteligéncia policial,
esta mais restrita a atividade da Policia Federal, se defende a importancia desta atividade para
a sociedade e o Estado e sua importancia numa democracia, observando-se que o seu desenho
institucional no Brasil carece de melhor definicdo de suas atribuicbes e de mecanismos
eficientes de controle. Na segunda parte deste trabalho se analisa a sistematica imposta pela
Lei de Acesso a Informacéo, explorando os conceitos e caracteristicas do direito de acesso a
informac&o, tido como corolario da liberdade de expressdo e essencial ao direito de
participacdo efetiva proprio da democracia. Na UGltima parte deste estudo se analisa a
legitimidade do sistema de inteligéncia brasileiro ante os direitos e garantias fundamentais e
pressupostos da democracia, especialmente dentro da regra da proporcionalidade, concluindo
pela importancia da Lei de Acesso a Informacdo no atual estagio de regulamentacdo da
atividade de inteligéncia, a qual carece de aperfeicoamento em base constitucional e legal
visando conformacdo com a democracia e os direitos e garantias fundamentais, quando a
sistematica de acesso a informacéo devera também ser revista.

Palavras-Chave: Sigilo e transparéncia. Acesso a informacdo e atividade de inteligéncia.
Estado Democratico de Direito. Conformacéo a Constituicao.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the new Access to Information Act and its application on the
intelligence activities of state and police intelligence, having at the subject the question of the
apparent contradiction between secrecy and transparency in a democratic state. After
historical digression on the activity of intelligence and police intelligence, the latter more
restricted on the activity of the Federal Police, defends the importance of this activity for the
society and the state and its importance in a democracy, noting that its institutional design in
Brazil lacks better defining their roles and efficient mechanisms of control. The second part of
this paper analyzes the systematic imposed by the Access to Information Act, exploring the
concepts and characteristics of the right of access to information, seen as a corollary of
freedom of expression and essential right of effective participation of democracy system. The
last part of this study analyzes the legitimacy of the Brazilian intelligence system in the face
of the fundamental rights and guarantees and premises of democracy, especially within the
rule of proportionality, concluding the importance of Access to Information Act in the current
state of regulation of the activity of intelligence as being in need of improvement based on
constitutional and legal order conformation with democracy and the fundamental rights and
guarantees, when the system of access to information should also be reviewed.

Keywords: Confidentiality and transparency. Access to information and intelligence activity.

Democratic State. Adequacy to the Constitution.
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INTRODUCAO

Uma das mais importantes inovacdes da legislacdo brasileira nos altimos tempos foi a
edicdo da Lei n.°12.527, de 18 de novembro de 2011, chamada de “Lei de Acesso a
Informagdo”, cuja entrada em vigor se deu em junho de 2012. Esta lei vem concretizar um dos
pilares fundamentais de uma moderna democracia que € o direito a informacéo, de indole

constitucional, inserido entre os direitos e garantias considerados fundamentais.

Trata-se de inovacdo legislativa que vem ao encontro da tendéncia observada nas
democracias de todo 0 mundo, tendo como primeiro instrumento legal reconhecido a respeito
do tema uma lei sueca de 1776. A Corte Interamericana de Direitos Humanos reconhece em
parecer consultivo de 1985 este direito como decorrente do direito ou principio de liberdade

de expressao.

Em razdo do novel diploma legal todo o aparato estatal brasileiro, nas trés esferas da
federacdo e nos trés poderes, tera de se adaptar as novas regras, tomando postura proativa em
relacdo as informacdes, 0 que sem duvida aperfeicoa questdes como a legitimidade dos entes

estatais, uma democracia mais participativa e um controle mais efetivo do Estado.

Algumas atividades do Estado, pelo seu objeto ou matéria, sempre tiveram como um
dos principios de sua atuacdo o sigilo, considerado imprescindivel para uma eficaz execucao
de seus objetivos. Neste sentido o exemplo das atividades militares, relacGes
internacionais/diplomaticas, processo decisorio estratégico do governo e atividade de

inteligéncia.

No que tange a atividade de inteligéncia, existe no imaginario popular a indissociavel
relacdo da inteligéncia com atividades espurias, ilegais, de praticas de atos que se socorrem de
recursos ilicitos, medidas e meios clandestinos, do agente secreto que vive atrelado ao
submundo e a clandestinidade, mesmo que eternizados por Hollywood com requintes de

glamour, a exemplo de James Bond.

No nosso pais, além da inevitavel vinculagéo ao clandestino, ao ilicito e ao submundo,
ainda hoje ao se utilizar o termo “inteligéncia” ressurgem das cinzas os velhos fantasmas da

ditadura militar, onde o aparato de inteligéncia de estado e de inteligéncia policial foram



integralmente vertidos para a defesa e manutengéo do regime. Isto ao custo de muitas vidas e

de valores como a liberdade, seja de ir e vir ou de expresséo.

Siglas como SNI — Servigo Nacional de Informagdes, DOI-CODI — Destacamentos e
Companhias de Operac@es de Informacgdes, CENIMAR — Centro de InformacGes da Marinha
e outros causam até hoje repulsa de um periodo nefasto da recente historia brasileira,

conferindo a atividade de inteligéncia uma ligacdo umbilical e negativa com este periodo.

O mesmo de certa forma pode ser dito em relacdo a atividade de inteligéncia policial.
Durante o antigo regime a atividade de inteligéncia policial permaneceu totalmente atrelada
ao aparato de inteligéncia estatal, através das Delegacias de Ordem Politica e Social, tendo
como objeto de sua atuacdo ndo a seguranca publica, mas a repressao aos opositores do
regime, deixando um legado de violéncia e ilegalidades que acabam marcando até hoje a

inteligéncia policial.

Né&o por outro motivo que na esteira da extin¢cdo do SNI, ocorrida em 1990, houve um
esfacelamento da atividade de inteligéncia no Brasil, seja ela de estado ou policial, com um
breve periodo de vacuo nesta atividade, até a criacdo da Agéncia Brasileira de Informacoes, a

ABIN, no ano de 1998, juntamente com o Sistema Brasileiro de Inteligéncia, SISBIN.

Mais recentemente a Policia Federal, através de um conjunto de operac@es policiais de
grande porte, efetivadas por unidades de inteligéncia policial ou com métodos proprios da

inteligéncia, reacendeu a importancia desta atividade para a persecucdo criminal.

Fato é que o tema inteligéncia, apesar de sua importancia e forte impacto sobre o
Estado e a sociedade, é pouco explorado no campo teérico, havendo inclusive caréncia de
material bibliografico a respeito. Uma correta definicdo do papel da atividade de inteligéncia
no Estado Democratico de Direito e seus limites é fundamental para o desenvolvimento

tedrico dessas atividades, com reflexo direto em sua pratica.

Outra questdo importante para um posicionamento sobre o tema é o fato de que a
regulamentacédo da atividade de inteligéncia como um todo é extremamente falha e lacunosa,
especialmente no tocante ao controle desta atividade, a cargo do Congresso Nacional. Esta
quase que auséncia de mecanismos e 6rgdos especificos de controle leva a uma desconfianca

ainda maior sobre a atividade de inteligéncia.



Partindo-se da premissa de que a atividade de inteligéncia é doutrinariamente uma so,
tendo como importante subdivisdo a inteligéncia policial, o presente trabalho pretende
analisar esta importante atividade, através de suas caracteristicas basicas e especificas, nas
duas vertentes mencionadas, ante a nova ordem constitucional vigente, que estabelece o
Estado Democrético de Direito, cujos pilares bésicos sdo a dignidade da pessoal humana e 0s

direitos e garantias fundamentais.

Pretende-se demonstrar que a atividade de inteligéncia, seja de Estado ou policial, é de
fundamental importancia para a propria manutencéo e existéncia do Estado Democratico de
Direito, desde que sejam executadas com estrita observancia da dignidade da pessoa humana

e dos direitos e garantias fundamentais.

Se entendermos a atividade de inteligéncia de estado como aquela voltada para o
assessoramento superior em questdes de defesa externa e interna, soberania e relacGes
internacionais, qualquer pais que almeje a posicao de poténcia econémica e politica mundial
imprescinde de ter tal atividade forte e atuante, especialmente fora do pais, protegendo a
nacdo através de acBes de contraespionagem e gerando inteligéncia estratégica para o
mandatario maximo da nacdo, com base nos dados disponiveis de outras fontes, de governo

ou ndo.

A execucdo de atividades e operagbes no territorio do pais, a exce¢do da
contraespionagem, constitui violacdo ao sistema constitucional vigente, que ndo prevé

expressamente tal funcdo, e sistematicamente o veda.

Ja a inteligéncia policial é entendida como aquela atividade de coleta/busca, analise e
difusdo de dados voltada para o assessoramente das autoridades policiais superiores em
questdo de seguranca publica, seja através da utilizacdo de seus meios e métodos
especializados e excepcionais para a producdo de provas, seja através da prospeccao, gerando
inteligéncia estratégica, acompanhando-se a problematica do crime organizado e suas

mutacdes, orientando as a¢des das autoridades em seguranca publica.

Tal atividade ¢ essencial para se alcancgar os valores da seguranga publica e paz social,
essenciais a manutencédo e propria existéncia do Estado Democratico de Direito. Porém, sua
execucdo encontra limites na dignidade da pessoa humana e nos direitos e garantias

fundamentais, os quais precisam ser estritamente observados para sua efetiva legitimacao.



Para que se possa executar a atividade de inteligéncia a contento existem varios
requisitos, porém um deles é crucial: o sigilo. Sem que haja sigilo em relacdo as atividades
desenvolvidas pela inteligéncia, seja ela de Estado ou policial, ndo ha como obter-se 0s

resultados almejados.

A imposicdo do sigilo se da fundamentalmente pelo tipo de matéria tratada pela
atividade de inteligéncia, que diz respeito a questbes estratégicas, ao assessoramento da
tomada de decisbes superiores de governo, a relagfes internacionais, defesa e seguranca
interna. Por outro lado os meios utilizados pela atividade de inteligéncia sdo sensiveis, 0s

quais precisam ser preservados.

No que diz respeito a atividade de inteligéncia policial, o sigilo se impde inicialmente
por se tratar de um dos objetos que integram a inteligéncia em sentido amplo, que é a propria
seguranca publica ou interna. Por outro lado, o sucesso da policia depende do sigilo de seus
atos, os quais se fossem revelados levariam ao fracasso de suas investigacoes e demais acoes.

Ainda sobre a atividade de inteligéncia policial, cabe ressaltar sua divisdo entre
inteligéncia estratégica, de assessoramento das tomadas de decisGes superiores, da
inteligéncia tatica ou operacional, que visa obtencdo de provas para instrucdo de investigacdo
criminal. Neste Gltimo caso, como se demonstrara, o sigilo é de natureza processual penal,

ndo abrangido pela regulacéo de inteligéncia.

Nossa Lei de Acesso a Informagdo tem como principio basilar a maxima informacao,
porém traz capitulo especifico tratando das restricfes ao direito de acesso a informacdes,
sempre relacionados a temas muito préximos daqueles que sdo objeto da atividade de
inteligéncia, como defesa, soberania e seguranca. Além disso, ela especificamente excepciona

a maxima informacéo quando puder ser comprometida a atividade de inteligéncia.

Reconhece, neste sentido, a Lei de Acesso a Informag&o, que os valores contidos nos
objetos proprios da atividade de inteligéncia ttm o mesmo patamar do direito de acesso a
informagdo, direito de natureza fundamental que deve ceder em certas circunstancias ante
outros principios e valores também de natureza constitucional fundamental. A tematica da
relativizacdo de principios e a técnica procedimental para seu sopesamento e aplicacdo

também serdo analisados em capitulo proprio neste trabalho.

Apesar dessas restricdes, o procedimento adotado para questdes afetas a inteligéncia
pode acabar comprometendo a execucdo desta atividade, seja pela desnecessidade de



comprovacao de legitimo interesse sobre a informacéo que é informacéo relevante a temas de
excepcional importancia para o Estado e a sociedade, seja pela motivacdo da negativa com
base no sigilo, que pode levar a resultado pratico similar a sua divulgacdo, seja pela
possibilidade de recursos a autoridades que ndo atuam na area de inteligéncia, as quais em
regra desconhecem suas caracteristicas e especificidades, podendo rever o ato dentro de uma
discricionariedade permitida pela lei.

Tais observagfes servem também a atividade de inteligéncia policial, onde uma
resposta negativa a pedido de informagéo sobre investigagdo ou documento de inteligéncia a
respeito de determinado fato ou pessoa pode levar a inviabilizacdo de uma investigacdo. A
simples negativa com base em sigilo de documento pode ter efeito pratico de se supor a

existéncia de investigagao.

Neste sentido, visa este trabalho demonstrar que se por um lado a atual Lei de Acesso
a Informacdo é reconhecidamente uma avango para o aprimoramento de nossa democracia,
por outro lado ela ndo € a regulamentacdo mais adequada para a atividade de inteligéncia
como um todo, uma vez que o sigilo € pressuposto essencial desta atividade, sendo assim

indispensavel e proprio aos seus atos.

A regra no tocante a inteligéncia deve ser o sigilo, pois este € imprescindivel a
atividade de inteligéncia e a inteligéncia policial. Neste sentido, o que se demonstrara é que a
atividade de inteligéncia no Brasil carece de forma geral de uma melhor regulamentacéo, a
partir de bases constitucionais e infralegais, especialmente no que concerne ao seu papel
frente ao Estado e a sociedade, sua exata funcdo e os mecanismos de controle necessarios a
uma atividade que tem um potencial tdo elevado de violagdo de direitos e garantias
fundamentais. Enquanto este redesenho da atividade de inteligéncia ndo ocorrer a Lei de
Acesso a Informacdo é um mecanismo de controle importante quanto a este tipo de atividade,

mesmo com as imperfeicdes demonstradas ao longo deste trabalho.

Dentro desta visdo, embora a Lei de Acesso a Informac&o seja um inegavel avango, no
momento em que a atividade de inteligéncia estiver mais bem adequada as balizas do regime
democratico a questdo do acesso a informac6es devera ser revisto, cabendo a regulamentacédo

deste tema em termos de atividade de inteligéncia ser feito por legislagdo propria a respeito.

Noutra vertente se defendera que nos casos em que a inteligéncia policial esta

operando em prol de producdo probatdria, mesmo que os documentos produzidos tenham o



padrdo de documentos de inteligéncia, o sigilo aplicado sera o processual penal, afastando-se
a aplicacdo da Lei de Acesso a Informacgdo, tendo como 0Orgdo de controle externo o

Ministério Publico.

N&o ha nem pode haver sigilo eterno quanto a a¢6es do Estado, inclusive em termos de
seguranca publica, mas o tratamento a questfes deste vulto ndo pode estar no mesmo nivel
das questdes corriqueiras e didrias da maquina estatal, conforme reconhecido pela propria Lei
de Acesso a Informagfes. A sua interpretacdo, que ja comeca a causar polémicas como a da
publicacdo dos salarios individualizados dos servidores publicos, deve levar em conta as

caracteristicas da inteligéncia em sentido amplo e da inteligéncia policial.

A Lei de Acesso a Informacg6es € um avanco sem precedentes no sentido de se efetivar
o direito fundamental da liberdade de expressdo, mas ha de ser compatibilizada com outros
principios e garantias que estdo no mesmo nivel constitucional de importancia e séo essenciais
a existéncia e manutencdo do préprio Estado e sociedade, como a seguranca publica, objeto

da atuacdo da inteligéncia policial.

Esta inevitavel tensdo entre o sigilo e a transparéncia, arena onde a tematica deste
trabalho se desenvolve, ainda tem um longo caminho de embates a serem dirimidos dentro de
um processo natural e evolutivo de nossa democracia, que ndo pode nem deve prescindir

desses valores.

Por questdes didaticas e metodologicas este trabalho foi dividido em basicamente duas
partes. Na primeira parte se discorre sobre a atividade de inteligéncia de Estado e policial,
passando por sua g@énese e evolucdo contemporanea, estudando seus conceitos e
caracteristicas fundamentais, além de se explorar as questdes do sigilo e controle, pontos

cruciais para seu estudo.

J& na segunda parte se discorre sobre a Lei de Acesso a Informages, a conformacéo
constitucional entre sigilo e a transparéncia, explorando-se a ponderagdo desses valores em
termos abstratos e principalmente em termos concretos, considerando-se 0 quadro atual da
configuracdo legal do sistema de inteligéncia brasileiro e seus mecanismos de controle, para
enfim fazer as observacOes sobre a atividade de inteligéncia no @mbito policial, demonstrando
seu atrelamento a inteligéncia de Estado, quando para fins estratégicos, e sua subsuncéo ao

sistema processual penal quando se tratar de producédo probatoria e investigacao criminal.



Finalmente h& de se observar que a pretensdo maior deste trabalho foi realizar um
estudo em termos de politicas publicas da questdo da atividade de inteligéncia e seu dilema do
sigilo x transparéncia, o que demandou grande atencdo a aspectos histdricos, estruturais e
mesmo de Teoria do Estado e pressupostos democraticos. A questdo juridica, neste sentido, €
mais um elemento a ser considerado neste contexto, ndo sendo, dentro desta linha adotada, o

objeto principal deste estudo.
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CAPITULO | - ATIVIDADE DE INTELIGENCIA

Livro recorrentemente citado atualmente, com inUmeras publicacbes em Varios
idiomas e aplicacdo nas mais variadas areas das atividades publicas e privadas tem sido A Arte
da Guerra. Trata-se de coletanea de escritos tradicionais chineses atribuidos a um general

Chinés de nome Sun Tzu®. E atribuido a ele o seguinte texto:

Aquele que conhece o0 inimigo e a si mesmo, lutara cem batalhas sem perigo de
derrota; para aquele que ndo conhece o inimigo, mas conhece a si mesmo, as
chances para a vitdria ou para a derrota sdo iguais; aquele que ndo conhece nem o
inimigo e nem a si préprio, sera derrotado em todas as batalhas.

Este breve trecho dos escritos atribuidos a Sun Tzu talvez traduza de forma mais
simples e didatica a esséncia da atividade de inteligéncia: o conhecimento dos fatos relevantes
para orientar a tomada de decisdes estratégicas. Embora se encontrem na doutrina defini¢des e
conceitos a respeito do tema, em sua esséncia, como se demonstrard, trata-se de conhecer para

orientar a decisdo.

Esta aplicacdo aparentemente simples, sutil e objetiva da atividade de inteligéncia leva
a sua utilizacdo, ou pelo menos o uso de seus métodos, meios, técnicas e conceitos, em
conjunto ou separadamente, a ramos cada vez mais diversificados e também nas atividades de

carater privado.

N&o por outro motivo se fala atualmente em inteligéncia competitiva, que diz respeito
a inteligéncia empresarial, de negocios ou industrial. Os Estados Democraticos ja
consolidados, com larga tradicdo democratica, se valem, por sua vez, de agéncias fortes de
inteligéncia para a defesa de seus interesses, haja vista a Central Intelligence Agencie — CIA,
dos Estados Unidos, ou o Secret Intelligence Service — SIS, britanico, dividido nos célebres
MI-5 e MI-6.

Quando falamos em atividade de inteligéncia é inegavel que nos vem a mente
esteredtipos e sentimentos pré-concebidos préprios de um desconhecimento mais aprofundado
do assunto, de fatos ocorridos em um passado recente de cenario internacional de guerra fria

e no Brasil de uma ditadura militar, aléem da exploracéo do cinema e literatura de personagens

! Estima-se que Sun Tzu teria vivido entre os anos 722 a 481 a.c.,, embora muitos neguem que ele tenha
existido. Em A Arte da Guerra sdao compilados uma filosofia de guerra para gerir conflitos e vencer batalhas.
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classicos como o famoso espido James Bond? dentre tantos outros personagens e fatos

ficticios ou reais, todos marcantes, e ja incutidas no imaginario popular®.

No contexto histérico mundial os servigos secretos, que por assim dizer personalizam
a atividade de inteligéncia, tiveram forte atuacdo apds a Segunda Guerra Mundial,
especialmente no contexto da chamada guerra fria, que marcou profundamente sua
vinculagdo a atos ilegais, ligados ao submundo, fomento a derrubada de governantes e
governos, subsidio a atentados terroristas e grupos radicais, contrabando de armas e
financiamento de guerrilhas, chantagens e assassinatos, enfim, numa ligagdo umbilical com o

ilicito®.

Em nosso pais os servigos de inteligéncia ainda séo identificados com os servicos de
informagdo dos anos de “chumbo” do regime militar, periodo em que o sistema de informagao
e todo o seu aparato foi direcionado a repressdo politica e de movimentos sociais. Siglas como
DOI-Codi, DOPS, CENIMAR?® e outros se eternizaram na sombria galeria do historico

mundial de violac@es a direitos humanos e de crimes fomentados e praticados pelo Estado.

Fato é que, como se verd, o mundo sofre grande influéncia dos servicos de
inteligéncia, vitais para o processo decisorio estratégico dos governos, dentro de uma
concepgdo de Estado Democréatico de Direito e seus naturais mecanismos de controle. E no
Brasil também ndo é diferente, pois a Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN, embora
ainda carente de uma melhor configuracdo e definicdo de suas exatas funcBes, € uma

realidade, mesmo que por vezes esta realidade seja sentida em episdios negativos®.

% lan Flemming, criador do personagem James Bond, foi agente secreto da marinha britanica durante a Segunda
Guerra Mundial.

3 Vide, entre outros, os filmes/livros sobre Mata Hari, O Alfaiate do Panamd, A Vida dos Outros, A Identidade
Bourne, Nikita — Criada para Matar e Missdo Impossivel, e mesmo parddias como Agente 86 e Austin Powers.

¢ Exemplo disto sdo o do terrorista Bin Laden, morto recentemente em operagao militar dos EUA, e o ditador
iraquiano Sadam Hussein, deposto, capturado e executado pelos seus crimes, que foram literalmente “criagao”
da Agéncia Secreta dos EUA, a CIA, o primeiro para liderar resisténcia no Afeganistdo quando da invasdo russa
nos anos 1970 e o segundo durante a guerra Ird x Irague nos anos 1980, tendo em vista que o Ird era
governado por regime contrario aos interesses politicos dos EUA. Inicialmente aliados, posteriormente se
tornaram inimigos exponenciais dos EUA.

> Destacamentos e Companhias de Operag¢des Especiais — DOI-Codi, Delegacias de Ordem Politica e Social —
DOPS e Centro de Informagdes da Marinha — CENIMAR eram parte do aparato de inteligéncia montado para
sufocar a oposi¢ao ao regime.

6 Haja vista episddios como o envolvimento indevido da ABIN na Opera¢do SATHIAGRAHA, da Policia Federal
(http://www.istoe.com.br/reportagens/7768 A+SOMBRA+AMEACADORA+DA+ABIN), e o  “araponga”
conhecido como “Dadd” e seu envolvimento em espionagem para o bicheiro Carlinhos Cachoeira
(http://blogs.estadao.com.br/joao-bosco/dada-quis-montar-a-satiagraha-ltda-empresa-de-grampos ).



http://www.istoe.com.br/reportagens/7768_A+SOMBRA+AMEACADORA+DA+ABIN
http://blogs.estadao.com.br/joao-bosco/dada-quis-montar-a-satiagraha-ltda-empresa-de-grampos

12

Mais recentemente ainda se observou no Brasil o ressurgimento da inteligéncia
policial, especialmente pelas operagdes conduzidas pela Policia Federal na década de 2000 a
20107, Este periodo colocou em voga a inteligéncia policial, embora as operacdes tenham sido
alvo de grande controvérsia e acalorados debates, 0 que ndo retira a importancia do fato de a

inteligéncia policial ter ressurgido, agora para fins de combate a criminalidade organizada.

A exata compreensdo do que vem a ser inteligéncia, seus conceitos, sua evolucao
historica, seu ciclo de formagdo do conhecimento, o sigilo como elemento essencial de seu
desenvolvimento, vertentes especializadas, aplicacBes préaticas, mecanismos de controle e
fundamentalmente sua relagdo com o Estado Democréatico de Direito é o ponto de partida
necessario na presente dissertacdo e a hipotese que se pretende avancar, qual seja, a
compatibilidade da atividade de inteligéncia com a democracia, sua importancia para a
sociedade e o Estado, sua compatibilidade com o direito de acesso a informagdo, e a partir dai
as decorréncias para o ramo da inteligéncia que trata da seguranca publica, a inteligéncia
policial, além das criticas a Lei de Acesso a Informacdo, que constitui avan¢o em termos de
controle da atividade de inteligéncia nos moldes em que ela se encontra regulada atualmente,
mas que com o aprimoramento necessario dos objetivos e fungdes da inteligéncia de Estado e
de seus mecanismos de controle merecera ser revista em relacéo a atividade de inteligéncia

em sentido amplo.

.1 - SURGIMENTO E DESENVOLVIMENTO DA ATIVIDADE DE
INTELIGENCIA.

” Entre janeiro de 2003 e dezembro de 2010, auge deste periodo mencionado, a Policia Federal executou um
total de 1275 operagdes desta natureza (Zaverucha, 2012, p.433).
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Muitos autores que tratam do tema chegam a evocar a biblia como primeiro registro
historico acerca de atividade tipica de inteligéncia, na passagem em que Josué envia dois
espibes para examinar a terra e cidade de Jerico, tendo sido detectados pelo rei de Jerico, que

deu ordens para expulsa-los (Josué 2, 1:24).

A observacgdo dos contornos e conceitos basicos da atividade de inteligéncia, além de
seus aspectos procedimentais e finalistas, leva a se identificar sua génese em tempos bem
mais contemporaneos. Aqui deve ser feito um registro muito claro para compreensdo da

atividade de inteligéncia e sua origem e evolugéo: sua estreita ligagdo com a guerra.

No préprio website da ABIN consta breve resumo sobre a histdria da inteligéncia
vinculando integralmente seu surgimento as guerras, sendo correta a mencdo a grandes
generais ou lideres da antiguidade se utilizarem de informacGes coletadas por espifes antes e

durante suas campanhas militares.®

Marco Cepik, em sua obra Espionagem e Democracia, faz relato histérico do
surgimento e desenvolvimento da atividade de inteligéncia, apontando como elementos
fundamentais para este marco inicial a diplomacia, a guerra e o policiamento, mais
especificamente na especializacdo e criacdo de instituicdes proprias para realizar as atividades
proprias da diplomacia, da guerra e da seguranca interna, ou, em suas palavras, nessas trés

matrizes organizacionais (CEPIK, 2003, p.91), isto a partir do século XVI.

Cepik menciona, no campo diplomaético, a assun¢do por Francis Walshigham, do cargo
de secretario de Estado da rainha Elizabeth I, na Inglaterra, no ano de 1573. Na época o cargo
mais importante desta secretaria passou a ser o controle do que era chamado the intelligence,
orgdo encarregado de informar a rainha acerca das poténcias inimigas, conspiradores internos
e também prové-la de informacGes internacionais (CEPIK, 2003, pp.91-92), para tanto se
utilizando da rede diplomatica e espides recrutados.

Informa também Cepik sobre o surgimento da criptografia, pratica propria da
inteligéncia, em razdo do aumento do fluxo do trafego de informagdes diplomaticos e do
surgimento dos servigos de correios na Europa, sendo criadas as black chambers com a

missao de trabalhar em criptologia de mensagens (CEPIK, 2003, p.92)

Com a divisdo da secretaria de Estado em dois escritorios distintos, um para assuntos

internacionais, ou Foreign Office, e outro para assuntos internos, ou Home Office, a propria

® http://www.abin.gov.br/modules/mastop publish/?tac=Hist%F3ria_da _InteligEAncia



http://www.abin.gov.br/modules/mastop_publish/?tac=Hist%F3ria_da_Intelig%EAncia
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atividade de inteligéncia foi dividida nessas duas linhas distintas. Ainda no final do século
XVIII o parlamento inglés passou a destinar verba secreta para financiar as operagfes do
Foreign Office e do Secret Office and Decifhering Branch, este ultimo como ramo dedicado a
criptologia (CEPIK, 2003, p.93).

No campo militar relata Cepik que a revolucgéo francesa teve papel crucial. Napoledo
Bonaparte estruturava seu quartel-general mével em trés elementos principais: a masion,
privada do imperador, Etat Majeur de L"armeé, e o quartel-general administrativo. Na masion
estava subordinado um bureau de estatistica responsavel pela inteligéncia estratégica, um
bureau topografico, encarregado de fornecer informacdes cartograficas para Napoledo,
havendo ainda o cabinet noir, criado em 1590 para fins de interceptacdo e decodificacdo de

mensagens.

Esta estrutura de inteligéncia ainda contava com os officiers d"ordonnance para
missOes especiais (CEPIK, 2003, p.95), além da prdpria analise refinada de Napoledo, que nas

palavras de CEPIK era também sua proépria inteligéncia (CEPIK, 2003, p.95).

Lembrando Martin Van Crevald, Cepik informa sobre a organizacdo do comando do
estado-maior do exercito prussiano, modelo gque influenciou as demais nacdes e que continha
especializacdo em inteligéncia. Com a primeira guerra mundial no inicio do século XX houve
maior especializacdo dos exércitos na questdo da inteligéncia, especialmente no que diz
respeito aos bureaus de estatistica e topografia e se¢des sobre exércitos estrangeiros (CEPIK,
2003, p.96)

Os Estados Unidos e a Inglaterra, paises com longa tradicdo em termos de inteligéncia,
criaram no final dos anos 1800 organismos de inteligéncia, sendo que no caso americano o
Office of Naval Intelligence — ONI, criado em 1882, existe até os dias atuais (CEPIK, 2003,
p.97).

Fato é que a atividade de inteligéncia sempre esteve estreitamente relacionada com a
guerra, sendo que durante a segunda grande guerra a¢Ges de inteligéncia, contra-inteligéncia,
e mesmo falhas graves da inteligéncia alteraram profundamente o rumo da prépria guerra. Os

feitos dos decifradores de Bletcheley Park em relagdo a méaquina enigma’ e da inteligéncia

9 . . . . . . . ~ . . ..

A maquina de criptografia enigma equipava os submarinos alemaes ou u-boats, os quais estavam infligindo
danos terriveis aos aliados, afundando os comboios mercantes no atlantico norte durante o ano de 1942. A
captura de uma dessas maquinas e a “quebra” de seus cédigos de criptografia pelos analistas de Bletcheley
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naval americana na batalha de Midway'® foram decisivos nas batalhas do Atlantico e do
Pacifico, as quais séo consideradas o inicio da decaida das forcas do eixo.

Tratando da terceira matriz histérica da inteligéncia, ou inteligéncia de seguranca
(security intelligence), Cepik afirma tratar-se de ramo da inteligéncia que trata das ameacas
internas a ordem existente. Sua génese remonta a primeira metade do século XIX, no
policiamento politico de acompanhamento da ameaca de movimentos inspirados na
Revolugdo Francesa e ainda nos movimentos anarquistas e socialistas, esses em seus
primordios (CEPIK, 2003, p.99). Paralelamente as necessidades de técnicas de investigacdo
criminal como vigilancia, infiltracdo, recrutamento de informantes e outras serviram também

a repressao politico-ideoldgica.

Jeffey Richelson, citado também por Cepik, afirma que a primeira organizacdo voltada
para esta questdo da seguranga interna, ou deteccdo dos “inimigos internos”, foi a terceira
secdo do departamento de seguranca do Estado da Rdssia imperial em 1826. Apds o atentado
a bomba que matou o czar Alexandre Il, em 1881, a Okhrana tornou-se uma forca policial
especializada na repressdo politica, assim como era a Sureté Générale francesa de Napoledo,
0 que de certa forma marca a associagdo entre repressdo politica e inteligéncia durante o
século XX (CEPIK, 2003, p.99).

H& inimeros exemplos de organismos de inteligéncia voltados para a repressao
politico/ideoldgica surgidos durante o século XX. Inicialmente a preocupacéo estava voltada
para 0s movimentos operarios, anarquistas e comunistas, considerados ameacas nas primeiras
décadas do século XX. Apds a segunda guerra mundial e o inicio da chamada “guerra fria”,
com a divisdo do mundo em dois grandes blocos, o capitalista e 0 comunista, 0s servicos de
inteligéncia dos Estados Unidos, a famosa Central Intelligence Agency — CIA, e da antiga
Unido Soviética, a também conhecida Komite Gosudarstvennoi Besopasnosti — KGB, ou
comité de seguranca do Estado, passaram a estruturar e auxiliar servi¢os de inteligéncia ou

policias secretas em paises aliados a cada um desses blocos com o fim de repressdo

Park deu aos aliados o prévio conhecimento da posicdo dos submarinos nazistas. Vide
http://www.bletchleypark.org.uk/content/hist/wartime.rhtm.

'° Na chamada batalha de Midway a marinha americana havia “quebrado” o cddigo JN 25 da marinha imperial
japonesa. A principal frota japonesa estava navegando para realizar um ataque de grandes proporg¢des, porém
os aliados desconheciam o alvo. Os operadores de radio americanos comegaram a langar informagdGes falsas
em comunicagdes, uma delas de que a ilha de Midway, importante base de suporte aéreo e maritimo, estava
com problema de abastecimento de agua. Os operadores japoneses replicaram a informacdo falsa, o que foi
detectado e decifrado pelos americanos, conferindo a vantagem tatica na batalha, vencida pelos americanos.
Vide http://en.wikipedia.org/wiki/Battle of Midway.



http://www.bletchleypark.org.uk/content/hist/wartime.rhtm
http://en.wikipedia.org/wiki/Battle_of_Midway
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politico/ideoldgica a grupos dissidentes, buscando evitar que um pais se tornasse comunista
ou capitalista'’.

Este periodo de embate entre capitalismo e socialismo, numa analise exclusivamente
técnica e voltada para a compreensdo do desenvolvimento dos servicos de inteligéncia, elevou
esses Servigcos a um patamar nunca antes sequer imaginado. As estruturas montadas podem ser
consideradas verdadeiros poderes paralelos ao Estado, o que foi acompanhado pelo avanco de
técnicas, equipamentos e todo 0 aparato necessario para espionagem, com um aporte de

recursos sem precedentes.

Lowenthal*?

afirma que os historiadores debatem se os Estados Unidos teriam uma
capacidade de inteligéncia em larga escala como possuem hoje se nao tivesse ocorrido a
“guerra fria”. E embora ele afirme que o inicio desta formacdo da inteligéncia tenha sido o
ataque a Pearl Harbor, a “guerra fria” foi o fator determinante para se desenvolver a forma e
préticas da inteligéncia dos EUA, tendo em vista que este tema foi o assunto dominante em
termos de seguranca nacional até o ano de 1991, quando a Unido Soviética entrou em colapso

(LOWENTAHL, 2011, p.13).

Sua andlise também perpassa a questdo do alinhamento ao bloco socialista ou
capitalista de praticamente todos os paises ou regiGes do mundo, o que levou o servigo de
inteligéncia dos EUA a desenvolver capacidade de coletar e analisar informagdes em
praticamente todas as regides do mundo, além do desenvolvimento de sistemas e tecnologia
para coletar essas informacfes a distancia (LOWENTHAL, 2011, p.14). O mesmo sem

sombra de duvida se aplica a antiga Unido Soviética.

Priscila Branddo Antunes por sua vez identifica a origem dos servicos de inteligéncia
com o surgimento de organizagdes mais bem definidas para tal atuagdo, o que ocorreu no final

do século XIX, com o que ela chama de complexificacdo das guerras (ANTUNES, 2009, pp.

" Um famoso exemplo é o da operagdo Condor, que se tratava de uma coordenacgdo entre os servicos de
repressdo na América do Sul nos anos 1970. A influéncia, aqui, era da CIA, uma vez que se buscava reprimir os
“inimigos” comunistas, dissidentes dos governos militares. Também digno de nota é o exemplo da policia
secreta da antiga Alemanha Oriental, a Stasi, que tinha um aparato gigantesco de repressdao para controlar o
“inimigo” capitalista representado pela Alemanha Ocidental. Vide
http://gl.globo.com/jornaldaglobo/0,,MUL1370151-16021,00.html.

2 Ao estudar o desenvolvimento da inteligéncia dos EUA, Mark Lowenthal diz com muita propriedade que each
nation practices intelligence in ways that are especific — if not peculiar —to that nation alone. (...) A better
understanding of how and why the United States practice intelligences is important because the U.S.
intelligence system remains the largest and most influential in the world — as model, rival or target.
(LOWENTHAL, 2011, p.11)



http://g1.globo.com/jornaldaglobo/0,,MUL1370151-16021,00.html
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38-39), embora reconheca a existéncia da atividade de inteligéncia no periodo anterior, como

no periodo de Napole&o.

Reconhece também Priscila Branddo Antunes a importancia da “guerra fria” apo6s a
segunda guerra mundial para o desenvolvimento da atividade de inteligéncia, identificando
nesta fase um crescimento da importancia da inteligéncia policial-criminal (ANTUNES, 2009,
p.39).

Atualmente a denominada “guerra ao terror” € 0 tema predominante em termos de
inteligéncia em nivel mundial, especialmente nos EUA, onde os terroristas e seus grupos
foram erigidos a categoria de inimigos. Da mesma forma que a “guerra fria”, a “guerra ao
terror” robusteceu o aparato de inteligéncia de paises como EUA, Inglaterra e Israel, os quais

passaram a ser priorizados em termos de governo.

N&o por outro motivo que atualmente se fala doutrinariamente, nos EUA, na divisdo
entre foreign intelligence, que concerne a ameagas externas aos EUA, localizadas em outro
pais, law enforcement, cujo enfoque esta na justica criminal e sistema de persecugdo criminal,
e finalmente o homeland security ou security intelligence, que visa prover os EUA de um
sistema de pessoal e material proprio a evitar ameacas nos EUA, ameagcas internas seja de que
procedéncia for (BERKOWITZ, 2008, pp.281-284).

1.2 - AATIVIDADE DE INTELIGENCIA NO BRASIL

O primeiro arremedo de servico de informacdes no Brasil foi a criacdo no ano de 1927
do Conselho de Defesa Nacional, instituido pelo Decreto n.°17.999, de 29 de novembro de
1927. Cabe aqui destacar que até o inicio dos anos 1990 no Brasil se utilizava o termo

“informag0es” para designar o que atualmente se entende por inteligéncia.

Durante a década de 1920 o mundo ainda estava sob o impacto do p6s-guerra, abalado
ainda pela vitoria da revolucdo comunista na Russia, o que fortaleceu 0 movimento operario

(ANTUNES, 2002, p.37). No Brasil as prega¢des do movimento tenentista tomaram um vulto
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inesperado pelo governo. A lendéria Coluna Prestes percorreu 0 pais sem que 0 governo
conseguisse derrota-la (FIGUEIREDO, 2005, p.39).

Diante dos fatos, o presidente Washington Luis resolveu criar um 6rgdo cuja missao
seria reunir as “informagoes sobre todas as questoes de ordem financeira, econdmica, bélica e
moral, relativas a defesa da patria” (art.1°, Dec.n.°17.999/27). Era clara a missdo de

acompanhar e avaliar os acontecimentos daquela conturbada década.

Duas caracteristicas basicas que acompanharam toda a evolucdo dos ¢rgdos de
informacdo subsequentes ja apareciam no Conselho de Defesa Nacional, que era a sua estreita
ligagdo com os militares e atribuicBes genéricas, extremamente elasticas (FIGUEIREDO,
2005, p.40).

Cumpre a esta altura ressaltar que o relato historico da atividade de inteligéncia em
nosso pais, assim como de forma geral no mundo inteiro a partir da segunda guerra mundial,
tem inevitavel carater ideol6gico, mesmo porque o grande combustivel para a expansao,
desenvolvimento e estruturacdo da atividade de inteligéncia foi a “guerra fria” entre o bloco
capitalista e o bloco socialista, com consequentes instalagdes de ditaduras militares e
politico/ideoldgicas em inimeros paises, onde a inteligéncia ou informacéo era peca crucial

na manutencgao de regimes.

Pela falta de estrutura e de agentes para operar em campo o conselho acabou néo
tendo a eficiéncia desejada. No governo de Getulio Vargas houve uma tentativa de se
estruturar o conselho, principalmente dotando-o de uma assessoria técnica. A preocupacao era
a manutencdo do governo, o que demandava constante controle sobre seus opositores, e
também o acompanhamento de movimentacdo de espides do terceiro reich, nos anos que
antecederam a 22 Guerra Mundial e durante o conflito. Para este Ultimo desiderato teve inicio
a utilizacdo dos aparatos do Ministério da Guerra, dirigido por Eurico Gaspar Dutra, e pela

Policia Civil do Distrito Federal, chefiada por Filinto Muller.

Vale transcrever a seguinte frase do jornalista Lucas Figueiredo, comentando acerca

das caracteristicas do servico de informacdes existente:

Tinha cabeca (os integrantes do conselho), um tronco atarracado (a equipe técnica),
longos bragos (os escritorios dentro dos ministérios civis e as representagdes
regionais), mas faltavam-lhe as pernas (os espides). Pela legislagdo generosa que o
amparava, podia meter-se em qualquer area e s6 ndo o fazia justamente pela falta de
pés. E quando pudesse andar, para onde iria? Ou melhor, contra quem investiria?
Isso ja era possivel antever: o Servico estava sendo gestado para controlar a
sociedade (FIGUEIREDO, 2005, p. 42).
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O inicio do governo do Presidente Eurico Gaspar Dutra em outubro de 1945 ocorre
num momento crucial do século XX, que € a literal reparticio do mundo em dois grandes
blocos: de um lado o socialista capitaneado pela Unido Soviética, e do outro o capitalismo,
liderado pelos Estados Unidos da América.

Conforme ja& demonstrado, durante a 22 Guerra Mundial houve um incremento em
larga escala da acdo da inteligéncia para fins militares, que saiu extremamente fortalecida da
guerra, sendo necessario estruturar os servigos de inteligéncia para os fins da guerra
ideoldgica que se instalava, denominada “Guerra Fria”, a maioria derivados dos servigos de

inteligéncia existentes na guerra (FREGAPANI, 2001, pp.34-38).

Na esteira desses fatos, em 1946 o presidente Eurico Gaspar Dutra criou 0 Servigo
Federal de Informacdes e Contrainformac6es - SFICI, através do Decreto-Lei n.°9.775-A, de
06 de outubro de 1946, vinculado ao agora denominado Conselho de Seguranca Nacional.
Apesar da criacdo do SCIFI em 1946, somente a partir do ano de 1956 é que 0 servigo passou
a ser efetivamente estruturado pelo governo, uma vez que havia na época um acirramento da

“Guerra Fria”, sendo intensificadas as tensoes entre os dois blocos ¢ as duas superpoténcias.

Interessante observar que este inicio de estruturacdo do servigo ocorreu no governo do
presidente Juscelino Kubistchek, ou seja, durante um governo eminentemente democratico,

muito embora tenha sido indicado um militar para tal tarefa, o general Humberto Mello.

A mensagem presidencial de criacdo do SCIFI conferia a este 6rgdo a tarefa de
defender o pais de ideologias extremistas, leiam-se comunistas e assemelhados. Isto apesar de

Juscelino Kubistchek ter sido eleito com o apoio do PCB.

Segundo o general Rubens Bayma Denys (apud ANTUNES, 2002, p.48), que
trabalhou com o general Humberto Mello, houve um compromisso do governo brasileiro com
0 governo americano de se criar um servico nos moldes da CIA, como parte de uma estratégia

de fortalecimento dos estados integrantes da Organizagdo dos Estados Americanos - OEA.

Uma das prioridades do SFICI era no aspecto de seguranga interna, com objetivo de
manutencédo do regime atraves do acompanhamento e neutralizacdo de adversarios politicos, a
exemplo do Partido Comunista Brasileiro — PCB (FIGUEIREDO, 2005, p.51).
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A doutrina necessaria para se criar um 6rgdo de informacgdes também teve a mesma
génese, qual seja controle ideoldgico. Em 1949 os EUA patrocinaram a criacdo da Escola
Superior de Guerra - ESG, cuja missdo era sedimentar a doutrina de inteligéncia e formar
profissionais na area. Ja em 1950, conforme informa o jornalista Lucas Figueiredo
(FIGUEIREDO, 2005, p.52), foi publicado o primeiro manual da ESG sobre informacao
estratégica.

Muito embora a eficiéncia deste servico de informacgBes tenha sido no minimo
contestavel, sua missdo era clara e muito foi feito. O arquivo do SCIFI continha fichas
completas de ilustres marxistas da época, como os advogados Francisco Julido e Miguel
Arraes e ainda o jornalista e oposicionista Carlos Lacerda (FIGUEIREDO, 2005, pp. 52-53).

A consolidacdo do servico de informacg6es/inteligéncia brasileiro comeca a ocorrer em
1961, quando assume a chefia do SCIFI o entdo coronel Golbery do Couto e Silva, conhecido
vulgarmente como o “bruxo”, escolhido para tal missdo pelo presidente Janio Quadros.
Homem com formacédo e experiéncia de informacdes desde a segunda guerra, Golbery iniciou
a reestruturacdo do SFICI, fortalecendo-o e implantando a formacdo de agentes de operacdes

para o 6rgdo, que dependia das policias para obtencdo de informacdes.

Muito embora Golbery tenha sido exonerado do cargo pelo presidente Jodo Goulart,
em setembro de 1961, logo apds a revolucdo de 1964, agora como general, foi convidado pelo
presidente Humberto Castello Branco para montar 0 novo servigo secreto brasileiro, que teria
0 nome de Servico Nacional de InformacBes - SNI, que se tornaria temido e conhecido nos

anos de ditadura militar.

Ja na proposta ao Congresso Nacional sobre a criagdo de uma sélida instituicdo de
informagdes, o objetivo declarado era permitir a consolidac&o do novo regime®®. Este projeto
fora redigido pelo general Golbery e vinculava o novo servico diretamente a Presidéncia da
Republica, além de conferir status de Ministro de Estado ao chefe do SNI, conferir-lhe
autonomia financeira com verbas quase que ilimitadas, eximir-lhe de qualquer prestacdo de

contas e tendo poder quase que infinito em suas nao definidas atribuicdes.

O SNI incorporou todo o acervo e servidores do antigo SFICI, tendo estruturado um
setor de inteligéncia estratégica, um de seguranca interna e um setor de operacdes,

competindo a este ultimo a busca de informac6es. Ate aquele momento as Divises de Ordem

BA proposta constava no Projeto de Lei n.21968, de 11 maio de 1964.
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Politica e Social — DOPS, da Policia Federal, eram responsaveis por questdes relativas a
seguranga interna, conforme relato do Coronel Amerino Raposo, que trabalhava no SNI e foi
alocado no Departamento Federal de Seguranca Publica para reestruturar a Policia Federal,
sendo que os diretores das DOPS normalmente eram coroneéis oriundos das segundas secdes
das forgcas armadas (apud ANTUNES, 2002, p. 56).

E de fundamental importancia notar esta caracteristica bem propria do servigo de
informagdes brasileiro, que detinha atribuices para atuar internamente, ao contrario de todo o
modelo bésico das poténcias ocidentais, como EUA, Inglaterra, Alemanha e Franca, cujos
servigos secretos eram e sdo proibidos de atuar internamente (FIGUEIREDO, 2005, p.54 e
segts.). A titulo de exemplo, a contra-inteligéncia e seguranca interna nos EUA é missdo do
Federal Bureau of Investigation - FBI (FREGAPANI, 2005, p.33).

Outro fator importante que teria implicacdo direta com a questdo da atividade de
inteligéncia policial era o fato das DOPS estarem quase que subordinadas, na préatica, ao SNI,
que detinha poderes para requisitar qualquer informag¢ao ou “cooperagdo” de entidades
publicas ou privadas. Para as entidades publicas foi circularizado documento do Gabinete
Civil da Presidéncia da Republica neste sentido no ano de 1965 (apud FIGUEIREDO, 2005,
p.63).

Durante 0s anos que se seguiram a criacdo do SNI este 6rgdo foi cada vez mais
fortalecido e estruturado, assim como a chamada a época atividade de informacdes teve seu

apogeu em termos de prestigio, investimentos e poder.

No ano de 1967 foi publicado o Regulamento para a Salvaguarda de Assuntos
Sigilosos (RSAS), através do Decreto n.°60.417, de 11 de marco de 1967. Em 1971 foi
elaborado o primeiro Plano Nacional de Informagdes, de autoria do general Carlos Alberto
Fontoura, e em 1971 foi criada a Escola Nacional de InformacGes (ESNI), através do Decreto
n.°68.448, de 31 de marco de 1971 (ANTUNES, 2002). Esta escola teve como modelo a
doutrina e métodos da CIA e do FBI, onde foram treinados oficiais brasileiros que deveriam

estruturar a escola no Brasil.

Dai para frente a histdria & bem conhecida do povo brasileiro. Uma historia banhada a
sangue, permeada de torturas, violacOes de privacidade e intimidade das pessoas, cerceamento
de direitos, enfim, toda uma gama de violagbes dos direitos humanos perpetrada com o
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escopo de manutengdo do regime de governo através da neutralizacdo ou eliminagdo dos

inimigos subversivos personificados na esquerda comunista.

Este longo periodo da recente histdria brasileira perdurou até a abertura politica em
1984, seguida da edicdo da Constituicdo da Republica de 1988, com consequéncias para a
prépria existéncia do servico de informacdes, que foi e é contestada até os dias atuais. Ha de
se destacar que o SNI foi extremamente eficiente para os fins a que se propds, embora ilicitos

e ilegitimos. Havia uma doutrina, uma préatica e uma eficécia na atividade de inteligéncia.

Apesar da abertura politica ocorrida a partir de 1984, o SNI, mesmo plenamente
identificado e personalizado como instrumento da ditadura, permaneceu funcionando por mais
cinco anos a contar da posse do presidente José Sarney.  Durante este tempo os oficiais do
servico estiveram prevendo como seria a reestruturacdo do Orgdo ante a nova realidade

politica nacional, uma vez que antigos “inimigos” do regime estavam no poder.

Na verdade o novo governo, ainda fraco, precério e débil, necessitava dos trabalhos do
SNI para consolidar-se, pois conforme ja asseverado o servico era extremamente eficaz,

porém utilizado criminosamente para fins da ditadura militar (FIGUEIREDO, 2005, p.64).

No campo internacional, em meados da década de 1980 a Unido soviética inicia a
politica de abertura ao ocidente, com as conhecidas “glasnost” e “perestroika”, ou
transparéncia e reestruturacdo. A guerra fria estava chegando ao fim com a vitéria do
capitalismo. O ultimo suspiro do comunismo foi dado em novembro de 1989, com a queda do
muro de Berlin. Dessa forma, a ameaca interna dos inimigos comunistas comegava a nao

fazer sentido e muito menos justificar a existéncia do SNI.

No Brasil a guerrilha havia sido extinta ha algum tempo, e 0 PCB e PC do B ndo mais
estavam na clandestinidade. A orientacdo de controle e neutralizacdo ideoldgica ndo mais

existia.

Na Assembleia Nacional Constituinte de 1998 foram iniciados os debates visando
extingdo do SNI, o que veio efetivamente a ocorrer em 15 de margo de 1990, data da posse do

presidente Fernando Collor de Mello, mesma data em que cumpriu sua promessa de
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campanha: acabar com o SNI*. Vale dizer que 0 SNI comandou elaboracio de dossié contra
Collor de Mello durante sua campanha presidencial.

Com o fim do antigo 6rgdo de informacGes houve um esfacelamento da atividade de
informacdes, ocorrendo um verdadeiro vacuo na existéncia e regulamentacdo da atividade,

agora civil, de informacdes no Brasil.

Inicialmente o Presidente Fernando Collor criou a Secretaria de Assuntos Estratégicos
- SAE, comandada pelo economista Pedro Paulo Leoni Ramos. Nesta época houve a transicéo
da nomenclatura informacdes pelo termo inteligéncia, seguindo uma tendéncia mundial da

atividade.

No campo da inteligéncia militar, agora separada da inteligéncia civil, houve uma
mudanca radical nos objetivos da atividade de inteligéncia durante os anos 1990. O aparato
foi redirecionado para atuacdo quase que exclusiva na area militar, acompanhando a atuagéo
na area politico-ideoldgica e passando-se a acompanhar, no caso da Aeronautica, o controle
do espaco aéreo brasileiro e o desenvolvimento de forcas aéreas estrangeiras, no caso da
Marinha as questdes portuarias e limites maritimos, e do Exército com questdes afetas a
seguranca externa (ANTUNES, 2002, p.45).

Em junho de 1999 os Ministérios da Marinha, Exército e Aeronautica foram
transformados em Estados-Maiores, passando os 6rgaos de inteligéncia de cada forca a se
subordinar ao respectivo comandante-em-chefe de cada estado-maior, sendo criado o
Ministério da Defesa, pelo Decreto n° 3080, de 10 de junho de 1999.

Ao Ministério da Defesa cabe, em ambito militar, a formulacdo de uma doutrina
comum de inteligéncia operacional e a responsabilidade pela inteligéncia estratégica e

operacional no interesse da defesa.

Voltando a atividade de inteligéncia civil, agora a cargo da SAE, ndo houve por parte
deste organismo de inteligéncia uma eficiéncia sequer proxima ao que era o SNI. Isto se deu,
segundo a observacao da professora Priscila Branddo Antunes, por trés fatores: a dificuldade
de se compreender a importancia da atividade de inteligéncia; o estigma carregado pela
atividade em funcdo do regime militar; e a dificuldade do corpo diplomético brasileiro

conviver com a atividade no aspecto de politica externa (ANTUNES, 2002, p.101).

" Medida Proviséria n.2150, de 15 de margo de 1990, dispds, entre outras, sobre a criacdo da Secretaria de
Assuntos Estratégicos - SAE.
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Foram vérios os projetos de lei e os debates em torno de como seria montado o novo
modelo de 6rgdo central de inteligéncia no regime democréatico recém-instalado no Brasil.
Em janeiro de 1995, ja no governo de Fernando Henrique Cardoso, foi criada a
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), atraves de Medida Provisoria n® 813/1995,
visando reestruturar o setor e impor controle sobre a atuagdo dos antigos agentes do SNI que

remanesceram operando na SAE.

Apesar de criada em 1995, a ABIN né&o operou ou foi estruturada imediatamente, ante
a grande desconfianca do Congresso Nacional, que reclamava mecanismos claros de controle
sobre a agéncia e regulamentacdo taxativa, acordes com o Estado Democratico de Direito.
Devido a esses motivos a ABIN somente foi efetivamente instituida pela Lei n° 9.883/1999,

juntamente com a criagéo e regulamentacéo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia (SISBIN).

A legislacdo de criagdo da ABIN e do SISBIN acabou por regular a atividade de forma
lacbnica, muito embora prescreva a adstricdo desta atividade aos principios constitucionais.
Vale transcrever a critica efetuada pela prof.2 Priscila Brandao, verbis:

Em tese, a conceituacdo apresentada significa a busca da onisciéncia na conducao
dos assuntos do governo. Mantém-se a acep¢do comum de igualar inteligéncia ao
processamento de informacdes para o processo decisério. Diferente do que é
proposto pelo modelo tipico ocidental, a atividade foi confundida com a coleta de
todas e quaisquer informacbes que possam auxiliar 0 governo em suas decisGes
(econbmicas, politicas, sociais, etc.). De acordo com esse modelo, teria sido
necessario reduzir o enfoque dado a atividade de inteligéncia, que possui

associacfes historicamente determinadas com relacBes internacionais, defesa,
seguranga nacional e segredo. (ANTUNES, 2002, p. 174)

Esta falta de definicdo e generalizacdo das atividades da ABIN, aliado a fragilidade
absoluta de mecanismos préprios de controle'®, compromete a existéncia da propria atividade
de inteligéncia de estado brasileira, gerando ainda crise de identidade em tdo importante

instituicdo para o pais.

Durante a gestacdo do processo que levou a criacdo da ABIN, o general Alberto
Mendes Cardoso, responsavel por este processo e primeiro chefe da ABIN, afirmou em varias
entrevistas que a ABIN agiria de acordo com a lei, inclusive em aspectos de defesa interna em
relagdo a movimentos sociais (apud, FIGUEIREDO, 2005, p.56).

> pela lei de criacdo da ABIN o controle da atividade de inteligéncia compete ao Congresso Nacional, conforme
art.62 da Lei n.29.883/99. O Congresso Nacional regulou o tema atribuindo a Comissdo Mista de Controle da
Atividade de Inteligéncia — CCAI. Tal controle é deficitario, uma vez que ndo tem delineado seus objetivos e
limites, ndo servindo ao controle de cunho operacional, de legalidade e nem mesmo de fins orgamentarios.
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Basta ver a redacdo da Lei n® 9.883/99, de criagdo da ABIN para se encontrar lacunas
graves nas definigdes da esfera de suas atribuigdes, que em tese pode abarcar todas as areas

das relaces sociais internas e internacionais:

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

| - planejar e executar agdes, inclusive sigilosas, relativas a obtencéo e andlise de
dados para a producdo de conhecimentos destinados a assessorar o Presidente da
Republica;

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

I11 - avaliar as ameagas, internas e externas, a 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.

Paragrafo Gnico. Os 6rgdos componentes do Sistema Brasileiro de Inteligéncia
fornecerdo a ABIN, nos termos e condi¢cdes a serem aprovados mediante ato
presidencial, para fins de integracdo, dados e conhecimentos especificos
relacionados com a defesa das institui¢des e dos interesses nacionais.

H& de se conferir especial atencdo ao fato de mais uma vez a regulamentacdo do
servico de inteligéncia tratar das ameacas internas, sem defini-las ou ao menos delimita-las.
Em tese qualquer movimento social pode ser enquadrado como ameagca interna, assim como a
expressao de uma ideologia, estilo de vida, enfim, o que for conveniente ao governo ou

direcéo do servigo.

O Estado Democratico de Direito, tdo caro e essencial ao pais, implantado a duras
penas apds os anos de sombra da ditadura, ndo deveria ficar & mercé de regulamentacéo tdo
pifia e lacOnica, que além de tudo esta inviabilizando a propria eficacia do servico de
inteligéncia de Estado, que é de fundamental importancia para a manutencdo da soberania,

relagdes internacionais, defesa externa e sigilo dos dados cruciais para o Estado.
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1.3 - CONCEITO E CARACTERISTICAS DA ATIVIDADE DE INTELIGENCIA

Conforme ja afirmado nas consideracdes iniciais deste capitulo, em sua esséncia, a
atividade de inteligéncia é o conhecimento dos fatos relevantes para orientar a tomada de
decisdes estratégicas. E tais decisbes, em termos da inteligéncia propriamente dita ou
inteligéncia de Estado, dizem respeito a temas essenciais para a manutencéo e existéncia do

préprio Estado, como relacdes internacionais e seguranca externa e interna.

Lowenthal afirma que a inteligéncia é diferente de qualquer outra atividade
governamental por dois motivos. O primeiro deles € o sigilo, que caracteriza as informacoes
detidas pelo governo e também os meios e razdes pelos quais ele tenta obter informacdes de
outros governos. O segundo decorreria deste sigilo, que pode constituir fonte de consternagédo
para os cidaddos em geral numa sociedade democréatica, marcada pela ostensividade propria
dos atos da democracia, além dos meios sigilos empregados pelos servigos de inteligéncia
considerados muitas vezes antiéticos pela sociedade (LOWENTHAL, 2011, p.01).

Esta afirmacdo de Lowenthal tem grande importancia em razdo de demarcar a
atividade de inteligéncia como uma atividade propria de Estado, uma atividade de cunho
governamental. Muito embora atualmente se fale em tipologias de inteligéncia, englobando
atividades tipicamente privadas, a exemplo da inteligéncia competitiva e espionagem
industrial, citadas por Joanisval Brito Gongalves (GONCALVES, 2009, p.34), fato é que a
tipica atividade de inteligéncia, por definicdo, é atividade desenvolvida pelo Estado, sendo

assim considerada para os fins deste trabalho.

No que tange ao sigilo que marca a atividade de inteligéncia e sua relacdo com o
regime democratico, por se tratar de um dos pontos nevralgicos deste ensaio, sera explorado

em capitulo préprio.

Priscila Branddao Antunes resume as tipologias de inteligéncia governamental a
basicamente inteligéncia interna e inteligéncia externa. A externa se relaciona a questdes
militares e interesses nacionais frente a outros paises, tendo atualmente o viés de prevencao e
enfrentamento ao terrorismo. Ja a interna seria subdividida em protecdo da ordem
constitucional, ordem interna e inteligéncia criminal, conforme mencéo feita pela autora a
Eduardo Estevez (ANTUNES, 2010, p.08).
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Cada autor que escreve sobre este tema tende a encontrar novas tipologias de
inteligéncia, e mesmo identificar esta atividade onde h& somente atividade estatistica ou de
carater privado/comercial. Portanto, de acordo com as defini¢bes basicas de Inteligéncia e
dentro do escopo deste trabalho, dividi-la em interna e externa e nestes ramos encontrar

poucas subdivisdes parece mais apropriado.

Joanisval Brito Gongalves faz em sua obra mencdo a definicdo de inteligéncia
elaborada por Sherman Kent, um dos primeiros académicos a tratar do tema ainda no final dos
anos 1940. Para ele a inteligéncia tem trés facetas: conhecimento, organizagéo e atividade
(produto, organizacéo e processo). Como produto a inteligéncia seria o resultado do processo
de producdo de conhecimento; como organizacao ele se confunde com os organismos formais
que a desempenham; ja como processo implicam os meios empregados nesta atividade
(GONCALVES, 2010, p.09).

Esta definigdo elaborada por Kent tem forte influéncia nos autores que escreveram
sobre o tema desde entdo, e mais especificamente no fato de se aterem muito mais as
caracteristicas da atividade de inteligéncia na tentativa de conceitua-la do que estabelecer um
conceito padrdo e estanque. Isto talvez seja uma decorréncia Idgica da afirmacdo de que a
atividade de inteligéncia é a atividade de Estado que visa 0 assessoramento superior em
decisbes estratégicas, base da doutrina de inteligéncia, o que ja demonstra a indeclinavel

tendéncia em se tratar do tema ante sua finalidade.

Cepik traz contribuicdo importante nesta caracterizacdo da atividade de inteligéncia ao
ressaltar que ela pode ter uma acepcdo ampla, consistente em toda informacéo coletada,
organizada ou analisada para atender as demandas de um decisor qualquer, ou uma acepgéo
restrita, tida como coleta de informagdes sem o consentimento, a cooperagdo ou mesmo o
conhecimento por parte dos alvos da acdo, o que revela a necessidade de segredo, sigilo, e 0s
antagonismos proprios de interesses tutelados pela atividade de inteligéncia (CEPIK, 2003,
pp.27-28). Nesta segunda vertente, mais restrita, a atividade de inteligéncia se confunde muito
mais com metodologia de coleta ou busca de dados.

E importante para o estudo deste tema distinguir informacdo de inteligéncia.
Lowenthal afirma que inteligéncia € o processo pelo qual a informacéo relevante é colhida,
analisada e disponibilizada para o tomador de decisdes (LOWENTHAL, 2011, p.08). Sobre o
tema Joanisval Brito Gongalves, analisando Lowenthal, diz que informacéo é um género do

qual a inteligéncia é especie, sendo que toda inteligéncia € informagdo, mas nem toda
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informagdo é inteligéncia (GONCALVES, 2010, p.12). Inteligéncia, neste sentido, é a
informacdo devidamente processada que gera o conhecimento final para assessoramento

superior.

Vale fazer mencéo a algumas defini¢bes elaboradas por Joanisval Brito Goncgalves em
sua obra “Atividade de Inteligéncia e Legislagao Correlata”, uma vez que este autor € o que
traz o quadro mais completo das defini¢cOes, escopo e categorias da atividade de inteligéncia.
Da analise dos conceitos elementares da inteligéncia ele destaca trés pontos: conhecimento
processado, partindo de fontes abertas ou ndo para se chegar via metodologia de inteligéncia a
um produto de analise; manuseio de informacGes sigilosas, relativo ao dado negado ou
informac@es de carater sigiloso que interessam ao tomador de decisfes; assessorar 0 processo
decisorio e salvaguardar os interesses nacionais, que trata dos objetivos centrais da atividade
de inteligéncia (GONCALVES, 2010, p.18).

Quanto aos escopos e categorias, Joanisval Brito Gongalves adota a divisdo de
Hannah, O"Brien e Rathmell (GONCALVES, 2010, p.22). Para estes autores a inteligéncia
nacional, comumente chamada de inteligéncia de Estado no Brasil, consiste naqueles assuntos
que transcendem ramos, setores ou competéncias de 6rgdaos ou ministérios, interessando ao
pais. J& a inteligéncia estratégica recai sobre capacidades, vulnerabilidades e intencfes de
nacOes estrangeiras, permitindo que com o seu conhecimento se formule uma politica
adequada de seguranca nacional. Ha ainda a inteligéncia tatica, que é a inteligéncia para o
nivel de comando, que atendem demandas especificas de curto ou médio prazo, e a
inteligéncia externa, que é aquela voltada para alvos ou ameacas externas. Atualmente ainda
se fala em inteligéncia doméstica ou interna, a qual trata das ameacas internas ou domeésticas,
além da classica contra-inteligéncia, que visa detectar e conter as ameacas constituidas pelos
servigos de inteligéncia estrangeiros, contraespionagem, consistente na atividade de detecgéo
de espionagem e finalmente nas avalia¢fes, voltada para o0 uso executivo, com implicagdes

politicas.

Lowenthal comenta em sua obra a agenda atual da inteligéncia dos EUA no mundo
apos a “Guerra Fria” e também apo6s o atentado de 11 de setembro 2001 (LOWENTHAL,
2011, p.275-302). Pela influéncia do modelo norte-americano nos servicos de inteligéncia do
mundo ocidental vale citar os itens dessa agenda, considerados por este autor objeto da

atividade de inteligéncia.
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Assim, Lowenthal trata do cyberspace em razdo da vulnerabilidade do mundo
cibernético a invasdes, corrupcao e rupturas do mundo cibernético com graves consequéncias
para 0 governo e o comércio. Também faz mencdo ao terrorismo, este considerado objetivo
primario da atividade de inteligéncia nos EUA apds 11 de setembro de 2001 por motivos
obvios. De certa forma vinculado a esta agenda de contraterrorismo ha a proliferacéo, que na
verdade indica a ndo proliferacdo de armas de destruicdo em massa por outros paises,

principalmente paises que apoiam, na visao dos EUA, grupos extremistas ou terroristas.

Ainda nesta agenda citada por Lowenthal consta a questdo de narcéticos, sendo o foco
aqui apontado na juncdo dos temas de terrorismo, crime organizado internacional e
narcotrafico, que sdo considerados conjuntamente como graves ameacas aos EUA. No caso
dos narcoticos existe também a questdo dos fundos ilegais cuja origem é a atividade do
narcotrafico e que sdo utilizados para fins diversos do que o simples refinanciamento do

trafico ou enriquecimento, a exemplo de financiamento de guerrilhas.

Prosseguindo nas agendas da inteligéncia conforme Lowenthal, a economia também
encontra lugar de destaque, se preocupando com a competitividade econémica dos EUA no
mercado internacional, suas relacbes comerciais, espionagem econdmica estrangeira e
contramedidas, além da capacidade de prever mudancas econémicas no cenério internacional
com consequéncias sérias para os EUA. De certa forma vinculado a este tema esta a questdo
demogréfica, onde sdo consideradas as tendéncias demograficas e como elas podem alterar
regides e paises em termos de comportamento e estabilidade, a exemplo de taxas de
natalidade, mortes, percentual de jovens e idosos e assim por diante.

Aponta Lowenthal as questdes afetas a salde e ambiente, sendo que no tema da satde
epidemias como a da gripe avidria asiatica sdo relevados para protecdo dos cidadaos
americanos e pressao sobre os paises que a abrigam, além de se ter em conta a possibilidade
de ataques terroristas com virus ou bactérias, ou bioterror. Quanto ao meio-ambiente o
objetivo é detectar ameacas a0 meio-ambiente bem como suas mudancgas e consequéncias

destas.

Finalmente s&o consideradas as operacdes de manutencdo de paz, incidindo em areas
conflituosas ante a falha em se resolver diplomaticamente a questdo, e o suporte para
operacOes militares, que é a mais demandada area da inteligéncia norte-americana ante a

constancia de suas acdes militares, seja em tempos de guerra ou de paz.
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Este elenco de assuntos tratados como prioritarios na agenda da inteligéncia dos EUA
demonstra a forca e importancia da atividade de inteligéncia para aquela poténcia mundial,
sempre em assuntos considerados por aquele pais como de grande relevancia para seus

interesses politicos, econdmicos e militares.

Atualmente se ndo ha grandes inovagdes no tema da inteligéncia externa, vinculada a
questBes de defesa nacional e politica externa de um pais (Gongalves, 2011, p.47), a doutrina
dos EUA tem conferido grande importancia & chamada inteligéncia interna ou domestica,
chamada de security intelligence, decorréncia do atentado de 11 de setembro de 2001. Bruce
Berkowitz trata deste tema afirmando que se trata de ramo da inteligéncia que visa identificar
ameacas potenciais dentro do proprio pais, tendo a ver com a seguranca do Estado
(BERKOWITZ, 2008, p.281). Esta inteligéncia também é chamada de homeland security,
tendo sido criada nos EUA agéncia com este nome apds o atentado de 11/09.

Outro fator caracterizador da atividade de inteligéncia é o chamado ciclo da
inteligéncia ou da producdo do conhecimento, que nada mais é do que 0 processo ou
procedimento utilizado pelas agéncias de inteligéncia em seu funcionamento (ANTUNES,
2010, pp.26-27).

Este ciclo compreende a coleta ou busca de informacfes, sua analise e posterior
difusdo do conhecimento para a autoridade superior. Esta descricdo béasica pode ser
subdividida para maximixar a rotina de trabalho das instituicbes de inteligéncia, embora

continue, no fundo, sendo calcada nesses trés elementos: coleta/busca, analise e difusao.

Subdivisdo importante da atividade de inteligéncia interna que vem ganhando forca
nos ultimos anos € a atividade de inteligéncia policial, tratada em capitulo a parte, assim como
as questdes fundamentais acerca do sigilo, inteligéncia e democracia e o controle da atividade

de inteligéncia, ante a sua importancia para a compreenséo do tema.
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1.4—- O SIGILO COMO CARACTERISTICA FUNDAMENTAL DA ATIVIDADE DE
INTELIGENCIA

Dos elementos que caracterizam e permitem uma definicdo da atividade de
inteligéncia é o sigilo ou segredo que sobressai como elemento essencial desta atividade, sem
0 qual fica praticamente impossivel se falar em inteligéncia. E este sigilo abarca tanto o
conceito basico de atividade de inteligéncia, o ciclo de producdo de
conhecimento/inteligéncia, seus meios e métodos, suas instituicdes e seu produto final

apresentado ao 6rgdo ou autoridade com grau de decisor.

Sigilo no Dicionario Aurélio significa 0 mesmo que segredo, sendo este compreendido
como coisa que ndo deve ser sabida por outrem, reserva, discricdo, coisa que se diz a
outrem, mas que ndo deve ser sabida por terceiro. Trata-se de caracteristica de muitas
atividades cotidianas, em especial as atividades executadas, prestadas ou reguladas pelo
Estado, sempre com fundamento em se preservar direitos inerentes a personalidade, como
nome, imagem, reputacdo'®, dentre outros, bem como visando preservar essas atividades
estatais ou reguladas pelo Estado em termos de eficiéncia da atuacédo estatal. Por outro lado o
sigilo aqui também é imposto em razdo do dever de sigilo profissional, decorréncia l6gica
para o profissional que atua em areas abrangidas por informac6es ou dados de cunho sigiloso.
A prépria violagdo de sigilo profissional é crime previsto no Cédigo Penal'’.

Numa visdo mais pragmatica acerca deste tema, Sissela Bok, citada por Joanisval
Brito Gongalves, entende que o sigilo estatal se legitima por trés fatores: primeiramente por
ndo se poder tratar a politica de forma completamente aberta; em segundo lugar a necessidade
de “surpresa” ao se implementar certas politicas como nas investigagdes criminais €
mudangas de taxas de juros; e finalmente em terceiro lugar pelo fato de o Estado lidar com
informagdes sensiveis sobre individuos, as quais devem ser mantidas em sigilo, as chamadas

privacy considerations (Gongalves, 2010, p.48).

Nessa ordem de ideias o sigilo existe de forma indissociavel em vaérias atividades

estatais, tais como a atividade bancaria, fiscal, investigativa, dentre outras. Da mesma maneira

1e Art.59, X, da CF, que assegura a inviolabilidade da intimidade, vida privada, honra e imagem.
17
CP, art.325.
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existem sigilos expressamente enunciados e erigidos a condigdo de direitos ou garantias
fundamentais, de cunho constitucional, ligados essencialmente a privacidade e intimidade da

pessoa, tais como o sigilo de comunicacdes telefonicas e de dados e das correspondéncias®®.

Importante observar que nos casos especificos de sigilos impostos pelo Estado em
determinadas atividades ha legislacdo propria regulando o tema, inclusive os casos em que
tais sigilos podem ser afastados. E o caso da Lei Complementar n.°104/01, sobre sigilo
bancério e fiscal, e dos Codigos de Processo Penal e Civil acerca dos sigilos em processos de
natureza penal e civil. Esta regulamentacdo é essencial por se tratar de tema que envolve

direitos e garantias de natureza fundamental.

No que tange a atividade de inteligéncia, a Lei n.°9.883/99 também faz prescricdes

especificas sobre a questdo do sigilo nos seguintes termos:

Art. 9% Os atos da ABIN, cuja publicidade possa comprometer o éxito de suas
atividades sigilosas, deverdo ser publicados em extrato.

§ 1° Incluem-se entre os atos objeto deste artigo os referentes ao seu peculiar
funcionamento, como as atribuigdes, a atuacdo e as especificacdes dos respectivos
cargos, e a movimentagdo dos seus titulares.

§ 2° A obrigatoriedade de publicagdo dos atos em extrato independe de serem de
carater ostensivo ou sigiloso os recursos utilizados, em cada caso.

Art. 9° A - Quaisquer informacdes ou documentos sobre as atividades e assuntos de
inteligéncia produzidos, em curso ou sob a custédia 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,
observado o respectivo grau de sigilo conferido com base na legislacdo em vigor,
excluidos aqueles cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.216-37, de 2001)

§ 1° O fornecimento de documentos ou informagdes, ndo abrangidos pelas hipoteses
previstas no caput deste artigo, sera regulado em ato préprio do Chefe do Gabinete
de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica. (Incluido pela Medida
Proviséria n® 2.216-37, de 2001)

§ 2° A autoridade ou qualquer outra pessoa que tiver conhecimento ou acesso aos
documentos ou informacdes referidos no caput deste artigo obriga-se a manter o
respectivo sigilo, sob pena de responsabilidade administrativa, civil e penal, e, em se
tratando de procedimento judicial, fica configurado o interesse publico de que trata o
art. 155, inciso I, do Codigo de Processo Civil, devendo qualquer investigacéo
correr, igualmente, sob sigilo. (Incluido pela Medida Provisdria n® 2.216-37, de

2001)

Conforme ja mencionado neste trabalho, o sigilo € uma das caracteristicas

fundamentais da atividade de inteligéncia, juntamente com o carater de atividade tipica de

'8 Cconforme art.59, Xll, da CF.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2216-37.htm#art9a.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2216-37.htm#art9a.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2216-37.htm#art9a.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2216-37.htm#art9a.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2216-37.htm#art9a.
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Estado (LOWENTAHL, 2011, p.01). No mesmo sentido Priscila Branddo Antunes, que
diferencia as agéncias de inteligéncia de outras agéncias pelo fato de serem organizacOes
estatais que operam de forma sigilosa na busca por informacées (ANTUNES, 2010, p.26).
Assim também Joanisval Brito Gongalves, que considera essencial a inteligéncia o fato dela
operar sob a égide do segredo, manuseando dados sigilosos e utilizando-se de técnicas
sigilosas (GONCALVES, 2010, p.21).

Os assuntos afetos a atividade de inteligéncia possuem grande relevancia para a
preservacdo do Estado e da propria sociedade. Ao se falar em defesa nacional, soberania,
relacBes internacionais, defesa interna, seguranca publica e assuntos correlatos, claramente se
reconhece que sdo todos assuntos de vital importancia para o Estado e a sociedade. O sigilo se
impde como um elemento fundamental para que o Estado, através de suas instituicdes
legalmente competentes para tanto, atue em tais campos com sucesso, preservando 0S seus

interesses e 0s da sociedade.

Falar em sigilo na atividade de inteligéncia implica em se reconhecer mesmo 0 seu
grau de importancia, pois caso se tratasse de assuntos menos complexos, sem o carater
estratégico e de sobrevivéncia do Estado e daqueles que compfe a sociedade, ndo seria
necessario o sigilo, podendo haver um trato publico e aberto de suas agdes, objetivos e

interesses.

Tdo importante é o sigilo para a atividade de inteligéncia que o ramo denominado
contra-inteligéncia existe para proteger as instituices de inteligéncia, seus métodos,
processos, instalacdes e pessoal de acdo de inteligéncia adversa, considerada doutrinariamente
como ameaca, ou nos dizeres de Joanisval Brito Gongalves, citando Hannah, O Brien e
Rathmell, é a fase da atividade de inteligéncia voltada a contengdo de ameacas originadas de
operacdes de inteligéncia de servicos estrangeiros (GONCALVES, 2010, p.22). A propria lei
n.9.883/99 define a contrainteligéncia em seu art.1°, §3°, como a atividade que objetiva

neutralizar a inteligéncia adversa.

Duas questdes se impdem como decorréncia logica do carater fundamental do sigilo na
atividade de inteligéncia: o controle sobre esta atividade e a sua compatibilizagdo com
transparéncia, publicidade e acesso a informagdes e atos do governo e suas agéncias,
necessarios ao regime democratico, temas explorados nos proximos itens deste trabalho, onde
se demonstrara a compatibilidade do sigilo x transparéncia, a necessidade de regulamentacao

mais aprimorada em termos de controle da atividade de inteligéncia, e a aplicacdo da Lei de
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Acesso a Informacdo a atividade de inteligéncia como importante instrumento de controle
desta atividade, embora ante um sistema de inteligéncia de Estado com escopo melhor

definido e controle mais efetivo esta regulamentacdo merecera revisao.
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CAPITULO Il - INTELIGENCIA POLICIAL

Conforme ja analisado acima, a atividade de informacdes/inteligéncia nao é algo novo
na historia da humanidade, havendo relatos sempre vinculados a guerras na antiguidade sobre
acBes tipicamente de inteligéncia®®.

Foi visto também que tal atividade teve inicio no Brasil, de forma timida, a partir do
ano de 1927, com o Conselho de Defesa Nacional. Posteriormente foi criado, com todas as
caréncias possiveis, quase que somente no papel, em 1946, o SFICI. Este 6rgdo foi
operacionalizado efetivamente em 1956, atendendo a uma nova ordem mundial apds os
eventos da segunda guerra, onde a inteligéncia foi fator decisivo, e diante da bipolaridade
mundial estabelecida.

Somente com o SNI, j& no governo militar, é que podemos dizer que esta atividade de
Estado foi incrementada, dotada de doutrina e pessoal efetivamente especializado, tendo
eficiéncia para os fins aos quais servia. Vale dizer, a partir de 1964, ou seja, ha poucos mais
de quarenta anos, é que a inteligéncia, ao menos de Estado, passou a ter tratamento

sistematico e estruturado no Brasil.

Se no campo da inteligéncia de Estado em nosso pais o tratamento dispensado pelo
governo é tao recente e passa por um momento de indefinicdo e crise de identidade da prépria
ABIN, na area de inteligéncia policial a situacdo também carece de melhor regulamentacéo,
embora em termos de inteligéncia policial aplicada a producdo probatéria e investigacao
criminal a regulamentacdo processual penal tem contornos bem definidos, assim como 0s

instrumentos de controle e questdes referentes a acesso a informacéo.

Ao se tentar pesquisar a questdo da atividade de inteligéncia policial no Brasil
esbarramos em dificuldades imensas de ordem pratica, seja pela falta de registros oficiais, seja
mesmo pela inexisténcia de unidades, departamentos, setores devidamente estruturados,

normatizados e implantados nas policias do pais em relacdo a esta area.

“

Y Na prépria Biblia sdo encontrados registros da atividade de inteligéncia, a exemplo da passagem “...e falou o
Senhor a Moisés, dizendo: “enviai homens que espiem a terra de Canad, que Eu hei de dar aos filhos de
Israel”...(apud FREGAPANI, 2003, p.13).
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Dessa forma, procurou-se focar neste estudo a Policia Federal, isto em razéo de ter
sido a instituicdo policial que reavivou o tema da inteligéncia policial nos ultimos anos no
pais, especialmente através das chamadas “mega-operagdes” policiais conduzidas pela area de

inteligéncia ou se valendo dos métodos proprios da inteligéncia.

Foi também objeto de analise a atuacdo das Delegacias de Ordem Politica e Social,
seja da Policia Federal ou ainda dos Estados, especialmente a de Sdo Paulo, pela pertinéncia
I6gica com os fatos aqui pesquisados e com a propria conclusdo que se pretende conferir a
este estudo, além da ja mencionada indissociabilidade do tema com questdes ideoldgicas e

historicas.

11.1 - A INTELIGENCIA POLICIAL: CONCEITO E CARACTERISTICAS

A atividade de inteligéncia policial é na verdade um ramo especializado da atividade
de inteligéncia de Estado, efetivado pelas policias e com objeto centrado na questdo da
seguranca publica. A seguranca publica em termos de inteligéncia tem relacdo com seguranca
interna e da sociedade, sendo, portanto tematica recorrente a atividade de inteligéncia, dentro

dos critérios de assuntos essenciais a existéncia e manutencao do Estado e da democracia.

Por se tratar de especializacdo da inteligéncia de Estado, se utiliza dos mesmos
conceitos, possuindo as mesmas caracteristicas, sendo de se observar que ao falarmos de
seguranca publica estamos falando de um objeto préprio da atividade de inteligéncia, nos

termos acima propostos.

Neste sentido, o Decreto n.°3965/00, que criou o Subsistema de Inteligéncia de

Seguranca Publica, diz em seu art.2°, § 302

Cabe aos integrantes do Subsistema, no &mbito de suas competéncias, identificar,
acompanhar e avaliar ameacas reais ou potenciais de seguranga publica e produzir

%% Existe também, a titulo de registro, o SINDE — Sistema de Inteligéncia de Defesa, criado pela Portaria n.2
205/2002 do Ministério da Defesa, que regula a inteligéncia militar no Brasil.
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conhecimentos e informagdes que subsidiem ac¢Bes para neutralizar, coibir e reprimir
atos criminosos de qualquer natureza.

E interessante notar, em termos de inteligéncia de seguranca publica, que sdo
praticados atos de inteligéncia em trés niveis, segundo Celso Ferro Janior (Janior, 2008,
p.38):

1 - nivel estratégico: trata das diretrizes gerais e atendimento das politicas de

seguranca publica;

2 — nivel tético: define planos especificos de Inteligéncia e a¢fes de cunho preventivo

e repressivo e de analise de conjuntura do crime;

3 — nivel operacional: sdo as acOes especializadas de busca e obtencdo de dados para
fins de assessoramento da investigacdo criminal, policiamento ostensivo e distribuicdo de

recursos operacionais.

Tal distingdo ganha relevancia em razdo de haver pontos de intersecdo entre atos e
procedimentos de inteligéncia para fins exclusivos de assessoramento superior e andlise de
conjuntura e atos e procedimentos de inteligéncia para fins de assessoramento de investigacao

criminal, ou, em ultima andlise, producéo probatoria criminal.

Esta distincdo implica em se aplicar a legislacdo de inteligéncia, ainda que lacunosa e
deficiente, e a legislacdo processual penal, aplicAvel quando se pratica atos de policia
judiciaria para fins de producdo probatdria, com reflexos em termos de controle e acesso a
informacdo, temas que serdo desenvolvidos ao longo deste trabalho, especialmente em sua

segunda parte.

11.2- SURGIMENTO E DESENVOLVIMENTO DA ATIVIDADE DE
INTELIGENCIA POLICIAL

Os registros eventualmente disponiveis em fontes abertas de consulta sobre a atividade

de informacdes/inteligéncia policial nas policias civis ou militares do Brasil sdo escassos e
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carentes de sistematizacdo, e em regra ligados a questdo da ditadura militar ou ainda da era
Vargas. Conforme j& asseverado, se a inteligéncia de Estado, de onde decorrem os demais
ramos da inteligéncia, somente teve inicio de forma sistematica e estruturada em 1964, é
também a partir de deste periodo que devemos procurar o inicio da atividade de inteligéncia

policial executada institucionalmente.

Nos Estados e na Policia Federal o inicio da atividade de informagdes/inteligéncia
policial estd nitidamente atrelado & atividade de informagdes/inteligéncia de Estado,
confundindo-se ou servindo a esta, sendo seu estudo, neste sentido, indissociavel em termos
de surgimento, evolucdo e caracteristicas, do caminho trilhado pela inteligéncia de Estado,
bem como sendo atrelado as questdes de cunho ideoldgico e politico dos anos do regime

militar.

Desta forma, em funcéo dos métodos empregados, procedimentos especializados e ndo
convencionais tais como escutas, infiltracbes, vigilancias, informantes, diferentes dos
tradicionais meios de investigacdo, e desconsiderando ainda as ilegalidades e viola¢Ges dos
direitos humanos praticados, podemos citar as Delegacias de Ordem Politica e Social — DOPS
como a primeira manifestacdo sistematica e organizada de inteligéncia em organismos

policiais, mesmo que desvirtuadas em seu objeto, que deveria ser a inteligéncia policial.
A origem das DOPS remonta aos anos 1920, segundo Ana Maria Vieira:

A policia politica se institucionalizou no pais durante a década de 1920, periodo de
intensa agitacdo em todo o mundo e momento em que os estados brasileiros
procuravam se fortalecer dentro da Idgica do nascente federalismo. Denominada
como Quarta Delegacia Auxiliar da Policia Civil do Distrito Federal, a primeira
organizacdo federal é criada por decreto em 1922, com o objetivo de garantir a
ordem e a seguranga publica, colocadas em “risco” por imigrantes revolucionarios.

Com esse gesto, que logo se desdobraria na criacdo de outros érgdos policiais
semelhantes, o estado republicano brasileiro consolidava sua marca autoritaria,
evidenciando a incapacidade de resolver conflitos e dissensdes internas através de
mecanismos democraticos”, analisou o professor Rodrigo Patto, do Departamento de
Histéria da UFMG, em artigo sobre o tema publicado na edi¢do de junho de 2006 da
Revista do Arquivo Publico Mineiro,

A iniciativa do governo federal fez escola e, em 1924, o estado de S&o Paulo cria a
Delegacia de Ordem Politica e Social (Dops), logo imitado pelo governo mineiro,
em 1927, que a nomeou Delegacia de Seguranca Pessoal e Ordem Politica e Social.
De acordo com o pesquisador da UFMG, ao longo dos anos essas organizagdes
receberam diversas denominacdes e sofreram grandes mudangas em suas estruturas.
A expansdo ocorreu especialmente nas décadas de 40 e 50, mas € nos anos 60,
durante os governos militares, que elas atingem o auge de suas atividades de
combate ao comunismo (VIEIRA, 2007, p.35).
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Com o auge do regime militar, principalmente apds a publicacdo do Ato Institucional
n.°05, de dezembro de 1968, as DOPS passaram a ser um brago importante da estrutura de
informacdes nos Estados, que tinha como 6rgdo central o SNI. Assim, as DOPS passaram a
integrar a comunidade de informagdes, inserindo-se oficialmente entre os 6rgdos de governo
que atuavam na area de informacdes (FIGUEIREDO, 2005, p.65).

Infelizmente a atuacdo das DOPS notabilizou-se por praticas atentatorias aos direitos
humanos, tendo como expoente maximo o delegado Sérgio Fernando Paranhos Fleury, que
chefiou a DOPS de Sao Paulo entre os anos de 1968 e 1979, sendo acusado de inumeros

crimes de tortura a homicidios.

Apesar destas praticas, a metodologia utilizada pelas DOPS era tipica de inteligéncia,
sendo que com o enfraquecimento da comunidade de inteligéncia ocorrido no final do periodo
militar e inicio da abertura politica esta atividade ficou bastante enfraquecida nas policias

civis e militares, embora existissem 6rgaos de informagdes ou seguranca em algumas delas.

Atualmente todas as policias civis e militares possuem unidades de inteligéncia,
embora nem sempre estruturadas e voltadas para inteligéncia estratégica propriamente dita e
na sua maioria ainda ineficazes no aspecto tanto de inteligéncia estratégica como de
operacional®’,

Para o objetivo deste trabalho é importante frisar a importancia que a inteligéncia
policial vem tomando nas Ultimas décadas, efeito da acdo da denominada criminalidade
organizada, particularmente na vertente ligada ao narcotrafico, o que constitui ameaca ao
préprio Estado e a sociedade. Neste sentido a doutrina norte-americana, j& mencionada neste

trabalho, que inclui o conceito de law enforcement em questdes de inteligéncia interna.

No Brasil as acdes da Policia Federal durante a década de 2000 tiveram grande
impacto na politica e sociedade, sendo que muito do impulso deste periodo adveio de agdes
consideradas de inteligéncia policial, seja pelas unidades que as executaram ou pelos métodos
proprios da atividade de inteligéncia utilizados nessas operac@es, motivo pelo qual se torna
importante o historico desta atividade na Policia Federal bem como demonstrar seu impacto

em termos de seguranca publica.

*! Basta ver a recente onda de ataques do PCC no Estado de Sdo Paulo, que ndo foi prevista pela inteligéncia
policial daquele Estado.



40

11.3- A ATIVIDADE DE INTELIGENCIA NA POLICIA FEDERAL

As mesmas consideragdes acima expostas para o inicio da atividade de inteligéncia em
geral nas policias valem para o Departamento de Policia Federal - DPF, seja no aspecto de
correlacdo de sua estruturacdo a partir da prépria estruturacdo da atividade de inteligéncia de
estado com o SNI a partir da revolucdo de 1964, seja pela falta de registros claros e precisos

sobre esta atividade.

A exemplo do ocorrido com as forgas estaduais de seguranca, também no DPF havia
as Delegacia de Ordem Politica e Social, estruturadas nas superintendéncias regionais do
6rgdo, fazendo parte da comunidade de informagfes. Marco importante foi a criagdo do
Centro de Informacdes - Cl em 1969, considerando-se o primeiro 6rgdo estruturado no DPF

voltado especificamente para a pratica de inteligéncia policial.

Muito embora a atividade de inteligéncia do 6érgdo nunca tenha sido extinta ou
completamente desmantelada, ela também passou pela crise gerada pelo fim do governo
militar e consequente abertura politica, sendo enfraquecida e tendo indefini¢bes quanto a sua

atuacdo na nova conjuntura politica e social.

Conforme ja afirmado, ao se integrar na comunidade de informacgdes as DOPS ficaram
oficialmente ligadas aos servicos de inteligéncia da época. Cumpre observar gque a atividade
de inteligéncia aqui somente pode ser considerada policial por estar vinculada diretamente a
um organismo policial, pois seu fim sempre foi claramente o de inteligéncia de Estado, com
objetivo de repressdo politico-ideoldgico, além de ser responsavel pela censura dos meios de
comunicacdo e formalizacdo de inquéritos policiais de elementos subversivos presos pelos
DOI-CODI, ou Destacamentos de Operaces de Informacdes e Centro de Operacdes de

Informacdes.

As DOPS estavam presentes em todas as superintendéncias regionais do DPF a partir
do final dos anos 1960, tendo intimas ligagdes com o 6rgdo oficial de informacGes da

instituicdo criado em 1969, que era o ClI, através de seus Sl, ou Servigo de Informacdes.

Apesar de contar com as DOPS em sua estrutura, pertencentes estas unidades a

comunidade de informacdes, no ano de 1969 se inicia formalmente a atividade de inteligéncia
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policial no DPF com a criacdo do Centro de Informacg6es, unidade dedicada integralmente a

atividade de informagdes.

Criado pela portaria n.°354-R, datada de 18 de marco de 1969, j4 em seus
“considerandos” este normativo fala que o DPF integrava o esquema de seguranca interna do
pais e que aquele 6rgdo centralizaria todos os informes e informacdes com a finalidade de
fornecer elementos para a realizacdo das opera¢fes. Compunham o CI o proprio chefe do Cl e
o chefe do SI da DOPS, aqui da propria Divisdo de Ordem Politica e Social, aléem de ter

representantes de todas as areas de atuacdo do DPF na época.

A titulo de registro, o primeiro chefe do CI foi o general Demdcrito Soares de
Oliveira, designado pela portaria n.°355-R, de 21 de marco de 1969. Tanto a portaria de
criacdo do Cl quanto a de nomeacédo de seu primeiro chefe sdo assinadas pelo general José

Bretas Cupertino, Diretor-Geral do DPF na época.

Esta portaria de criagdo do CI confere suas atribui¢fes em trés singelos itens de seu
artigo 4°, limitando-se a receber, protocolizar e expedir informes e informagfes a cargo do
DPF, processar e interpretar essas informacGes e atualizar os dados necessarios para

realizacdo das operacdes.

Importante documento obtido nos arquivos do DPF, sem mencdo a data de sua
elaboracdo, € o Plano Setorial Especifico de Informacdes (PSEI/DPF). Muito provavelmente
este documento data da primeira metade da década de 1970, e vale como registro histérico do

que era a atividade de inteligéncia do DPF naqueles anos e seus objetivos.

O PSEI/DPF era baseado no Plano Nacional de Informagdes (PNI), que data de 1971,

e tinha como Obijetivos Setoriais Especificos de Informacgdes (OSEI), dentre outros:

1) A pressdo comunista, face a todos os demais OSEI considerados (OSEI —1).

4) Fatores que afetam a paz social (OSEI — 4). Greves, agitacdes e preconceitos que
afetam a paz e harmonias sociais. ldentificacdo dos elementos responsaveis por tais
acoes.

9) organizacBGes subversivas de ambito continental (OSEl — 9). Organizacbes
nacionais vinculadas a entidades subversivas de &mbito continental. Blocos politicos
ligados a grupos reacionarios no &mbito da América Latina. Centros de instrucéo
para atividades subversivas ligados a subversao continental.

11) Atividades contrarias a Seguranga Nacional (OSEI — 11). Desenvolvimento da
guerra subversiva no Brasil. Centros de Instrugdo clandestinos, destinados a guerra
subversiva. Liderancas. Atividades de individuos punidos pela Revolugdo de margo
no processo subversivo. Atuacao de estrangeiros no processo subversivo.
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14) Atuagdo das liderancas democraticas (OSEI — 14). Atuagdo das liderancas
democraticas nas instituicGes sociais e de classe. Comportamento popular face a
atuacdo do governo revolucionario.

15) Propaganda e guerra psicologica comunistas (OSEI — 15). A propaganda e a
guerra psicologica de origem comunista e subversiva. Meios de divulgacao.
Influéncia nos meios de comunicacdo. Propaganda oriunda do exteriror. Areas
geogréficas e classes sociais sensiveis a tais influéncias.

16) Opinido publica referente ao regime democratico e aos planos governamentais
(OSEI - 16). Pronunciamentos e manifestacdes politicas. Repercussdo, na opinido
publica, dos planos governamentais. Papel das agéncias noticiosas estrangeiras na
formacao da opinido publica nacional.

Muito embora constem nos demais itens do PSEI/DPF temas referentes ao
trafico de drogas e de armas, corrupcao, evasdo de divisas e outros crimes da esfera de
atribuices do 6rgao, fica nitido o alinhamento com a politica do regime militar que buscava
na atividade de inteligéncia a manutencdo do regime e neutralizacdo de seus opositores,

tratados como subversivos, agitadores ou pior, lideres democraticos.

Percebe-se também que muitos dos conceitos dizem respeito a atividade de
seguranca interna ou seguranca nacional, propria das atribuicdes das forcas armadas e ndo de

6rgdos de seguranca publica, sendo, portanto, tipicos de inteligéncia militar.

Em suas premissas de informagfes o PSEI/DPF elencava seus clientes
principais:
Constituem clientes principais da Comunidade Setorial de informagfes do
Departamento de Policia Federal:
(@) O Diretor-Geral do DPF
(b) O Ministro da justica
(c) OSNI
O PSEI/DPF ¢ assinado pelo general Walter Pires de Carvalho Albuquerque, entéo
Diretor-Geral do DPF.

Durante os anos 1970 toda a atuagdo do ClI e suas projecOes foi executada para as
finalidades acima expostas, vale dizer, controle e neutralizagdo dos inimigos do regime entdo
instalado, tudo comandado por militares que ocupavam postos chaves na Policia Federal,
trazendo uma orientagédo propria da doutrina militar de inteligéncia e do SNI.

Ap0s a abertura politica houve o enfraquecimento da atividade de inteligéncia como
um todo, e também no campo policial, que perdeu diretrizes de atuacdo e prestigio. Na esteira
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desses fatos, em 1991 houve a criacdo do Centro de inteligéncia, acompanhando tendéncia
mundial de utilizacdo do termo inteligéncia em substituicdo a informacdo. Em 1995 houve a
mudanca de denominacdo para Coordenacdo de Inteligéncia. A estrutura foi reduzida
consideravelmente, ocorrendo verdadeira crise de identidade da atuacdo da inteligéncia

policial.

Vale destacar que no ano de 1999 o Diretor-Geral do DPF, através da instrucéo
normativa n.°004/99, de 24 de novembro de 1999, estabeleceu a doutrina de inteligéncia
policial no @mbito do DPF, agora considerando temas como evolugdo do crime, avango
tecnoldgico e uso de tecnologias e de sofisticados modus operandi pelo crime. Essas
consideracBes ainda sdo complementadas com alusbes a delinquéncia organizada

transnacional.

A atividade de inteligéncia policial passa ser definida nos seguintes termos, em
conformidade com a Instrugcdo Normativa n® 004/1999, em seu item 03, in verbis:

E a atividade interativa exercida pelo Organismo Policial, fundamentada em

preceitos legais, que consiste na produgdo, controle e protecdo de conhecimentos,

realizacdo de estudos, analises e elaboracdo de planos de prevencdo e combate a

criminalidade, visando atender as necessidades do trabalho de policia judiciaria, na

producdo de provas e na revelagdo de evidéncias sobre a agdo criminosa dissimulada
e complexa.

Em seus fundamentos, a doutrina de inteligéncia implantada em 1999 ja determinava o
respeito ao Estado Democratico de Direito, a dignidade da pessoa humana e seus direitos e
garantias individuais, prevendo o combate a acGes tipificadas em lei como crime. Finalmente
esta doutrina implantada previa dentre os documentos de inteligéncia policial, além dos
classicos informe, informacdo e outros, o relatério de inteligéncia policial, a analise de

conjuntura criminal e a estimativa de evolucdo de criminalidade.

Salta aos olhos a diferenca conceitual e 0 escopo da nova atividade de inteligéncia
policial, que comecava a receber os contornos devidos referentes sempre e exclusivamente ao
campo da seguranca publica, e ndo politico-ideoldgico ou de seguranca interna considerada

como seguranga contra um “inimigo interno”.

Esta mudanca coincide com a nova roupagem da atividade de inteligéncia como um
todo que comecou a se operar nos anos 1990 e culminou com a legislacdo regulamentadora da
ABIN e SISBIN, que € a lei n.°9.883/99, ainda pendente de altera¢cdes, mas coerente com 0s

novos tempos.
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No ano de 2001 houve a criagdo da Diretoria de Inteligéncia Policial, na época
composta de quatro coordenagdes e dois servigos, englobando inteligéncia, contra-
inteligéncia, operacdes e doutrina, além de reestruturar um servico antiterrorismo ja existente

ha alguns anos.

A prioridade na area de inteligéncia policial do DPF passou a ser a efetivacdo de
operacOes consideradas sensiveis em razdo dos seus alvos, objetivos e modus operandi da
organizacdo criminosa. A corrupcdo de agentes publicos e crimes de “colarinho branco”

passaram a constituir o veio principal da atuacdo em operacdes de inteligéncia.

Criou-se e disseminou-se uma cultura de operacfes de inteligéncia pelo DPF, ao
mesmo tempo em que a Divisdo de Doutrina de Inteligéncia e Treinamento inaugurou um
ciclo basico de formacédo de profissionais na area de inteligéncia policial, lotados ou ndo na
DIP e suas projecdes, adotando metodologia de reconhecidos Orgdos e parceiros
internacionais como o DEA e FBI, sempre com aprimoramentos e peculiaridades para atender

a realidade brasileira.

Jorge Zaverucha e Adriano Oliveira realizaram estudo que tem por objeto a atuacéo da
Policia Federal contra o crime organizado entre os anos de 2003 e 2010, apontando gue neste
periodo foram realizadas 1.275 operacfes, com um total de 15.226 prisGes, das quais 11.9%
das pessoas presas eram servidores publicos e 0.66% policiais federais, demonstrando em
uma das conclusdes desse estudo que a criminalidade organizada pode ter origem no Estado e
em regra contar com seus agentes (ZAVERUCHA, 2012, p.433-446), o que altera a ldgica
conhecida até entdo da operacionalidade do sistema de persecucdo penal em termos de
investigacdo criminal, praticamente inoperante ante a “criminalidade de colarinho branco” e

protagonizada por politicos e agentes publicos.

Fato € que paradigmas foram quebrados, polémicas se instalaram, o0 DPF passou a ser
considerado até mesmo fiel da balanca em elei¢cdes presidenciais, uma vez que a sociedade
brasileira encara a questdo da criminalidade organizada como uma das prioridades em termos
de politicas publicas. O indice de confianca da populagdo na instituicdo passou a ser um dos

mais elevados do pais, enquanto outros chegaram a rotula-la de policia nazista.

Esta alteracdo profunda na atuagcdo do DPF e os resultados obtidos no campo policial,
a par das polémicas instaladas, decorrem de varios aspectos, que passam por estruturacdo e

salarios dignos. Porém, o fator que pode ser considerado crucial é a mudanga de objetivos da
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atuacdo da proépria instituicdo, especialmente de seu aparato de inteligéncia aplicado a

investigacdo criminal.

Ao se redefinir a atividade de inteligéncia policial como instrumento voltado para a
seguranca publica, seja no aspecto operacional ou estratégico, 0 inimigo passou a ser o
criminoso, em especial aquele criminoso até entdo intocavel, o de “colarinho branco”. Néo
mais se escolhia o alvo por sua orientacao politico-ideoldgica. O objetivo maior passou a ser a

seguranga publica, e ndo a seguranca interna ou manutencdo do regime.
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CAPITULO 11l - INTELIGENCIA E DEMOCRACIA

A democracia € o grande modelo de regime de governo nos estados do mundo
ocidental, considerada, mesmo em suas variacGes entre 0s paises que a adotam, como o
modelo ideal de Estado em sua relagdo com a sociedade que esta assentada em seu territorio e
sob suas leis. A tendéncia de se adotar a configuracdo de um Estado Democrético de Direito é
atualmente quase que um alinhamento necessario com o chamado mundo ocidental, onde
convivem democracias consolidadas e democracias ainda em fase de consolidacdo, caso

brasileiro.

Esta criacdo dos antigos gregos sofreu inimeras mutacGes, consideradas evolugdes a
cada fase ou periodo da histéria da humanidade e da teoria do Estado e filosofia politica,
remodelando sempre e permanentemente a relacdo entre 0s homens e entre esses e o Estado,
entre governantes e governados, regulando e limitando a forca do Estado sobre os homens e a

sociedade?.

Muito embora a democracia ao longo da historia tenha tido versdes e caracteristicas
préprias de cada sociedade e do momento historico vivido, algumas premissas sao basicas da
democracia e constituem o seu cerne, 0s seus principios basicos indeclindveis e sua estrutura
fundamental. Desde a Grécia antiga, onde o termo democracia® foi cunhado, a igualdade
talvez seja o principio basico e primordial da democracia, especialmente em termos de

igualdade politica.

Alexis de Tocqueville na introducdo de sua obra A Democracia na America exalta a
igualdade de condigdes percebida por ele na democracia dos Estados Unidos, afirmando sua
prodigiosa influéncia na evolucéo da sociedade, conferindo uma direcao definida a opiniéo
publica, tendéncia correta as leis, maximas novas aos governantes e habitos peculiares aos
governados (TOCQUEVILLE, 2005, p.07). Para ele a igualdade era o fator essencial a

democracia.

*? Na Grécia antiga muitas vezes o termo democracia era utilizado como um epiteto, demonstrando o desprezo
pelas pessoas comuns que usurparam o poder da aristocracia (DAHL, 2009, p.20). As proprias assembleias em
Atenas eram abertas somente aos cidaddos e do sexo masculino. O Estado liberal, com suas premissas de
autonomia e individualismo e posteriormente o Estado social, das sociais-democracias, sdo formas mais
modernas da democracia.

> Demokratia = demos, o povo, e kratos, governar.
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Esta igualdade é que permite a participagdo no governo, de forma direta e indireta, ou
como leciona Robert Dahl, em palavras objetivas, conferindo uma participagio efetiva,
igualdade de votos, entendimento esclarecido, controle de programa de planejamento e
inclusdo dos adultos (DAHL, 2009, p.49-50).

Tocqueville afirmava que o povo participa da composicdo das leis pela escolha dos
legisladores, e da sua aplicacdo através da escolha dos agentes do poder executivo
(TOCQUEVILLE, 2005, p.68). Conforme se demonstrara na analise mais pormenorizada da
Lei de Acesso a Informacdo, essa participacdo efetiva, entendimento esclarecido e controle
somente podem ser efetivados com o acesso a informacéo, bastando no momento aceitar esta

afirmativa.

A célebre frase de Albert Einstein “meu ideal politico é a democracia, para que todo

»24 talvez confira a dimensio mais

homem seja respeitado como individuo e nenhum venerado
importante da democracia nos Estados contemporaneos: o respeito ao individuo. E esse
respeito vem dos direitos e garantias fundamentais da pessoa humana, enunciados,

proclamados, defendidos e al¢ados a condicdo de clausulas pétreas.

Norberto Bobbio analisando a democracia e o liberalismo faz digressao sobre o direito
dos homens e os limites do poder do Estado, apontando a origem jusfiloséfica dos direitos
humanos nos direitos naturais, reconhecidos como préprios do individuo antes
independentemente da vontade do individuo ou do grupo social organizado num Estado. Os
limites ao Estado sdo conferidos pelas leis, 0 que se denomina Estado de Direito, ao qual se
submete o proprio Estado assim como as leis sdo submetidas aos direitos fundamentais, de
carater inviolavel (BOBBIO, 2000, pp.11-25).

Os direitos e garantias fundamentais da pessoa humana sdo dogmas indeclinaveis dos
regimes democraticos, uma vez que preservam em termos genéricos a autonomia moral, a
autodeterminacdo, os interesses pessoais essenciais, a liberdade, a igualdade, a busca pela
paz e a prosperidade (DAHL, 2009, p.58). E mesmo quando sdo aparentemente colidentes

ndo sdo anulados, mas tratados sistematicamente dentro de valoracdo que os considere.

Nossa Constituicdo Federal elenca em seu art.5° um grande numero de direitos e
garantias fundamentais, complementados por outros dispositivos, sempre em termos

exemplificativos, nunca taxativos, uma vez que mesmo dos principios e valores norteadores

* Vide www.alberteinsteinsite.com/ .
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de nosso sistema constitucional os direitos fundamentais podem emergir e se impor como

imperativos do regime democratico.

Para 0 escopo deste trabalho tais consideracBes sdo suficientes, sendo desnecessario
fazer uma digressdo maior acerca da teoria dos direitos e garantias fundamentais. Interessa
perquirir se a inteligéncia, enquanto atividade de Estado e executada por procedimentos em
regra invasivos da esfera pessoal é compativel com o regime democrético, essencialmente
ante os direitos e garantias fundamentais e também na demanda por transparéncia e acesso a

informacg&o prdpria deste regime.

Se demonstrard que a resposta a essas indagacfes sdo no sentido da compatibilidade,
embora necessario rever o papel da atividade de inteligéncia de Estado para o Estado e a
sociedade brasileira, melhor adequando-a ao regime democratico, principalmente com
mecanismos mais eficientes de controle, sendo a Lei de Acesso a Informagdo uma ferramenta

importante, embora néo livre de criticas, neste sentido.

I11.1 - IMPORTANCIA DA ATIVIDADE DE INTELIGENCIA PARA A
DEMOCRACIA

Um dos periodos mais sombrios da histéria da humanidade foi a ascensdo do nazismo
na Alemanha nos anos 1930, o que levou inclusive a segunda guerra mundial, com todo os
seus incalculaveis custos em vidas humanas e recursos materiais, destruicdo de cidades,
acervos historicos, perseguicdo aos judeus e outras atrocidades. A histéria da humanidade foi

profundamente afetada por este evento.

Felizmente a segunda guerra mundial foi vencida pelos paises aliados e a ameaca
nazista derrotada no ano de 1945. Imaginar o0 mundo ap6s uma eventual vitéria nazista na
segunda guerra mundial é algo realmente assustador, o que compreenderia sem divida a
derrocada do sistema democratico e do Estado de direito calcado nos direitos e garantias

fundamentais.
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A inteligéncia teve papel fundamental na vitoria aliada na segunda grande guerra. Os
servigos de inteligéncia britanico e norte-americano foram de uma eficiéncia infinitamente
superior ao servico secreto aleméo, a Abwehr, que operou entre 1925 a 1944, mesmo porque
este servico tinha de obedecer aos desejos do furher, que acreditava que a desavenca e
desunido entre os 6rgdos de inteligéncia Ihe garantiriam o controle sobre esta atividade, o que
efetivamente retirava o carater de eficiéncia de seu sistema de inteligéncia (AVILA et al,
2012, p.33-39).

Além dos episddios da batalha do atlantico e da batalha de Midway, j& narrados neste
trabalho, varios outros momentos decisivos da guerra foram precedidos de acbes de
inteligéncia sem os quais a vitoria aliada ndo estaria garantida. E o caso do “dia D”, o famoso
desembarque na Normandia, que significou o inicio da retomada da Europa continental
dominada por Hitler.

A inteligéncia aliada elaborou forte contrainformacdo acerca da data e locais do
desembarque, sendo elaborada uma operacéo falsa denominada Fortitude, que consistiu numa
série de atos preparatérios falsos, incluindo maquetes de tanques e embarcacfes de guerra,
além de comunicagdes via radio dando conta de que a invasdo seria em Pas-de-Calais.
Também houve a confirmacdo desta invasao ficticia pelo famoso espido duplo da Abwehr de
codinome Garbo®. O embuste foi tdo bem sucedido que mesmo apés o desembarque na
Normandia tropas alemds permaneceram em prontiddo em Pas-de-Calais aguardando o que

seria 0 ataque principal que nunca ocorreu.

Esses exemplos demonstram a forca da atividade de inteligéncia e seu carater crucial
durante a segunda grande guerra. Erros notérios como a falha em se prever e evitar o ataque
japonés a Pearl Harbor em 1941, a par de teorias com pouco ou nenhum fundamento de que
0 governo americano permitira o ataque intencionalmente, poderiam ter levado a um desfecho

catastrofico para a humanidade, que seria a vitoria alemd e dos paises do eixo naquela guerra.

Michael Turner, em obra que analisa 0s motivos de falhas da inteligéncia, faz mencéo
aos erros de proporcdes catastroficas da inteligéncia dos EUA nos casos de Pearl Harbor e
mais recentemente em relacdo aos ataques terroristas empreendidos pela rede terrorista AL
Qaeda em 11 de setembro de 2001 (TURNER, 2006, P.02-03), destruindo as torres do World

25 . . . . . . .

O espido espanhol Juan Pujol Garcia, codinome Garbo, foi um agente duplo que transitava entre os servigos
secretos britanico e alemao, o qual teve participacdo decisiva no embuste dos aliados acerca do desembarque
ficticio em pds-de-callais, sendo tema do livro Garbo: o espido que derrotou Hitler, de Javier Juarez Camacho.
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Trade Center e parte do Pentdgono, custando a vida de mais de 3.000 pessoas e alterando os
rumos da agenda politica internacional, além de levar a invasdo do Afeganistdo pelos EUA.

Tais situacOes sé@o mais extremas e de grandes proporgdes, com consequéncias nos
rumos da histéria mundial. Mas erros e acertos de analises de cenario, de interpretacdo correta
de um contexto, de obtencdo de dados e sua andlise influenciam as decisdes a serem tomadas
por aqueles que detém competéncia para tanto, levando a decisdes acertadas ou equivocadas,

conforme 0 caso.

Tal I6gica sem duvida que se aplica a gestdo pessoal de um orcamento familiar, de
uma carreira profissional, dos rumos de neg6cios de uma empresa, e da mesma maneira no
posicionamento de um pais frente a situacGes consideradas estratégicas e fundamentais em
temas como relagdes internacionais, defesa, soberania, seguranca interna e contraespionagem,

assuntos que sdo, conforme ja demonstrado, da alcada da inteligéncia.

No Brasil, que esta almejando adentrar no seleto clube dos paises de primeiro mundo,
alguns episodios sdo bem marcantes de falhas em nossa inteligéncia com custos elevados para
o0 pais. Dois exemplos merecem destaque pela relevancia da situacdo e consequéncias dos

eventos ocorridos.

Em 22 de agosto de 2003 uma explosao destruiu o foguete brasileiro VLS 01 V03 em
sua plataforma de lancamento na base de lancamento de foguetes em Alcantara, em Natal/RN,
pouco antes de ser efetivado o seu lancamento. VLS € a sigla para veiculo lancador de
satélites, sendo que a tecnologia utilizada, caso tudo ocorresse bem neste lancamento e na
colocacdo em Orbita do satélite levado pelo foguete, colocaria o Brasil entre 0s poucos paises
que detém tal tecnologia, que tem seu emprego civil, como no caso de langcamento de
satélites, e a0 mesmo tempo tem aplicacdo militar como missel balistico intercontinental, o
que € restrito a pequeno numero de paises no mundo e constitui arma de guerra das mais

modernas e letais desenvolvidas®®.

Neste episddio morreram vinte e uma pessoas, dentre as quais 0s oito principais
cientistas brasileiros em termos de projetos aeroespaciais. Esta perda humana é irreparavel
para o projeto, e acarretou um atraso sem precedentes no programa espacial brasileiro, que até
hoje ndo obteve sucesso em lancar outro foguete similar ao que seria langado naquela época,

dependendo ainda de parcerias para lancamento de satelites.

%% http://www1.folha.uol.com.br/folha/ciencia/ult306u9883.shtm.
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Muito embora a causa do acidente admitida pela Forca Aérea Brasileira tenha sido
“combustdo espontinea”, existem especulacdes fortissimas de sabotagem do projeto por
poténcias que por razdes Obvias ndo tem interesse em que o Brasil ou qualquer outro pais de

terceiro mundo tenha acesso a este tipo de tecnologia.

Quando do escandalo da divulgacdo de dados do wikileaks?” foi divulgada mensagem
do Departamento de Estado dos EUA enviada a embaixada norte-americana no Brasil cujo
conteido é expresso em ndo apoiar o0 programa brasileiro de foguetes, resposta que deveria ser
dada pela representacdo diplomatica dos EUA no Brasil aos representantes do governo da

Ucrania sobre a parceria deste pais com o Brasil .2

Em projetos desta magnitude e importancia a inteligéncia desempenha papel central,
seja na analise de riscos e cenarios, na deteccdo e neutralizacdo de agentes adversos e
ameacas, e também nas medidas de seguranca organica e seus niveis em termos de

instalacOes, pessoal e projeto.

Outro fato notério que demonstra falha no processo de inteligéncia de Estado e que
gerou prejuizos ao pais e uma forte crise em termos de relacGes internacionais foi a invasdo
pelo exército boliviano das refinarias da Petrobras naquele pais, fato ocorrido em 1° de maio
de 2006.

A Petrobras é a maior empresa brasileira e a segunda do continente americano, sendo
que em termos de valor de mercado é a quarta empresa do mundo®. Tal posicéo faz com que
alteracGes bruscas nos valores de seus ativos tenham reflexos em todas as bolsas de valores do
mundo, ou seja, uma crise na Petrobras pode ter consequéncias graves na economia em escala
mundial. Neste episddio com a Bolivia ainda havia uma agravante que consistia na producao e
distribuicdo do géas natural das jazidas bolivianas para o parque empresarial brasileiro,
notoriamente o Estado de Sdo Paulo. A interrupcdo no fornecimento desse gas teria sérias
consequéncias negativas para o Brasil ante a possibilidade de interrupcdo na producdo de

parcela consideravel de nossa industria.

Interessa notar que a Petrobras atua na Bolivia desde 2001, tendo investido naquele

pais mais de 100 milhdes de dolares, sendo responsavel, quando da invaséo das refinarias, por

%7 Este escandalo foi protagonizado pelo jornalista Julian Assange no ano de 2010 pela divulga¢do em seu site
wikileaks de farta documentacdo secreta da diplomacia dos EUA.

?® http://oglobo.globo.com/mundo/mat/2011/01/25/eua-tentaram-impedir-programa-brasileiro-de-foguetes-
revela-wikileaks-923601726.asp

» Informacdes colhidas na webpage da Petrobras — www.petrobras.com.br.



http://oglobo.globo.com/mundo/mat/2011/01/25/eua-tentaram-impedir-programa-brasileiro-de-foguetes-revela-wikileaks-923601726.asp
http://oglobo.globo.com/mundo/mat/2011/01/25/eua-tentaram-impedir-programa-brasileiro-de-foguetes-revela-wikileaks-923601726.asp
http://www.petrobras.com.br/
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cerca de 20% do PIB boliviano e por 25% das arrecadagdes de impostos daquele pais. Apesar
disto, desde o inicio de sua campanha presidencial o presidente boliviano Evo Morales tinha
como plataforma eleitoral a nacionalizacéo dos hidrocarbonetos, tendo sido mais do que claro

sobre sua posicao a respeito do assunto™®.

Apesar de todos os sinais de que a Bolivia partiria para a nacionalizacdo do setor de
hidrocarboneto, além da situacdo politica de inconstancia reinante naquele pais, quando da
invasdo das refinarias o Brasil ainda dependia largamente do gés natural boliviano e muitos
foram indevidamente surpreendidos pelo episodio, o qual deveria ter sido previsto pela

inteligéncia de Estado.

Nos ultimos anos o Brasil tem vivenciado um crescimento econdmico com reflexos
em sua posicdo em termos de politica e estratégia mundial. Os chamados BRICS — Brasil,
Russia, India e China — ocupam hoje um papel de destaque em termos econdmicos e politico
no cenério internacional, ndo sendo mais meros coadjuvantes em decisdes outrora tomadas

por poucos paises as quais simplesmente lhes afetavam.

Né&o é dificil perceber que o interesse sobre o Brasil passa a ser muito mais que aquele
do paraiso tropical com belas praias e paisagens idilicas onde os habitantes do primeiro
mundo interagem com nativos de costumes informais e suas lendas, mitos e festivais, préprios

da mitologia celta da ilha méagica perdida de nome Brazil.

As riquezas naturais proprias da biodiversidade e florestas existentes somente no
Brasil, as recentes descobertas de jazidas de petrdleo na camada de pré-sal que podem elevar
0 pais a um dos maiores produtores mundiais da principal fonte de energia do mundo, a
disponibilidade de reservas de &gua doce em tempos de escassez desse recurso em
praticamente todos os paises do mundo, enfim um cenario em que as proje¢des colocam o
Brasil como poténcia mundial num horizonte de curto prazo. Em termos de América do Sul
este cenario ja representa uma realidade consolidada, que deve ser defendido ante situacGes de
instabilidade de paises vizinhos que ainda ndo conseguiram um so6lido caminho de

consolidacdo do processo de democratizacéo e estabilidade politica.

Evidentemente que neste cenario as relagdes internacionais e a defesa de nossa

soberania, territorio e legitimos interesses econdmicos e politicos frente a comunidade

% Sobre este fato vide http://gl.globo.com/Noticias/Economia Negocios/0,,MUL33446-9356,00.html, onde
consta linha do tempo e resumo do ocorrido.
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mundial passam a ser algo com uma dimensdo ndo experimentada anteriormente. E tais
assuntos sdo de alcada da inteligéncia, visando sempre assessorar 0 processo de tomadas de

decisOes das autoridades que detém tal competéncia.

No campo da seguranca publica, vertente da inteligéncia que compete as Policias,
outras ameacas se concretizaram nas ultimas décadas colocando nossa sociedade e o proprio
Estado em posicdo extremamente fragilizada. O maior exemplo sem sombra de ddvidas esta
na problemaética das drogas, uma vez que o Brasil é apontado como um dos maiores mercados
consumidores de cocaina no mundo®, além de rota para o tréafico internacional de drogas.
Este contexto leva a questdo das favelas no Rio de Janeiro/RJ e Sdo Paulo/SP, territérios onde
predomina o crime, a morte e a desgraca, que se alastram para além de suas fronteiras no

problema genérico da violéncia.

Certamente que a problematica da violéncia é complexa e envolve vérios fatores, ndo
havendo explicacdo ou solugdo precisa e objetiva. Entretanto, alguns fatores séo
extremamente claros nesta tematica, tal como a questdo do trafico de drogas, cujos sinais de
surgimento e crescimento a partir dos anos 1970 sdo clarissimos, primeiramente com a
explosdo do consumo nos EUA, a superproducdo colombiana em &reas sob controle da
guerrilha, o aparecimento da rota brasileira, 0 aparato de produtos quimicos precursores
fornecidos pelo Brasil, até o aumento do consumo no mercado nacional com o génese dos
grandes traficantes de drogas e seus territorios defendidos por soldados do trafico fortemente

armados.

E inquietante pensar que durante a fase mais critica desta trajetoria do trafico e
consumo de drogas o aparato de inteligéncia policial estava primeiramente ocupado em
acompanhar movimentos estudantis e sociais, subversivos e opositores do regime, e quando
da redemocratizacdo este aparato foi completamente desmantelado, mantendo-se a deriva por
muito tempo até comecar a se reorganizar, conforme visto. Muito provavelmente se a
inteligéncia policial estivesse voltada Unica e exclusivamente para questdes de seguranca
publica e defesa da sociedade, objeto licito e fundamental da atividade policial, esta situacéo
poderia ter sido prevista, acompanhada e o assessoramento as autoridades da area de
seguranca e politicos teria sido feito, permitindo-se medidas compativeis com 0s estagios

deste problema.

3 Segundo relatdrio da ONU de junho de 2012 disponivel no site www.onu.org.br.
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No cenério atual a questdo da seguranca publica constitui ameaca real a sociedade
brasileira, as bases da democracia e do Estado de Direito, sendo sem a menor sombra de
duvida area em que a atuacdo da inteligéncia deve ser muito forte, ndo somente no campo
operacional e tatico, mas fundamentalmente no campo estratégico, de assessoramento para a

tomada de decisdes e formulagdo de politicas.

Priscila Branddo Antunes tem obra especifica sobre o tema, na qual trata da
convivéncia dos servicos de inteligéncia e das democracias no cone sul, analisando o processo
pelo qual ocorreu o redesenho das agéncias de inteligéncia no Brasil, Argentina e Chile apds o

processo de redemocratizacdo e diante do cenario internacional atual.

Ela afirma o grau da dificuldade em termos de legitimidade e desconfianca da
sociedade quanto aos servicos de inteligéncia em paises onde até pouco tempo tais servicos
constituiam verdadeiras policias politicas (ANTUNES P. C., 2010, pp. 14-15). Tal &rea conta
com pouca ou nenhuma atencao e participacdo da sociedade civil e dos politicos, com funcGes

e estruturas deficientes.

Por outro lado, Priscila Branddo Antunes também afirma que nos paises onde a
democracia possui um elevado nivel de institucionalizacdo de seus processos a inteligéncia
consiste num alto grau de capacidade de andlise de informacdes de temas considerados
estratégicos, avaliando e subsidiando o processo de tomada de decisfes de areas vinculadas a
defesa externa, seguranca, relagdes internacionais, fomentando assim politicas estratégicas de
longo prazo, tendo na questdo da seguranca doméstica a policia como Unico ator atuante
(ANTUNES, 2010, p. 14).

No mesmo sentido Joanisval Brito Goncalves, que coloca ser dificil discordar do
carater relevante da atividade de inteligéncia, considerando especificamente as atividades do
crime organizado transnacional e do terrorismo global. Ele ainda completa com a afirmacao
de que a forma que a sociedade lida com a questdo transparéncia x sigilo € um indicador do
grau de desenvolvimento democréatico desta sociedade (GONCALVES, 2010, p.10-11).

A real questdo ndo reside na importancia ou nao da atividade de inteligéncia para uma
democracia. E inegavel que nos temas mencionados torna-se imprescindivel a acdo de um
aparato de inteligéncia eficiente para defender a propria democracia e a sociedade que a

sustenta.
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Conciliar os pressupostos da atividade de inteligéncia, em especial o sigilo afeto a esta
atividade e o imenso potencial invasivo de seus meios e métodos, com 0s pressupostos
democraticos da transparéncia, acesso a informacéo e os direitos e garantias fundamentais é a
grande questdo a ser enfrentada pela atividade de inteligéncia nos regimes democraticos, o

que demanda controle efetivo e delineamento claro e definido das atribui¢des de seu aparato.

111.2 - CONTROLE DA ATIVIDADE DE INTELIGENCIA NO REGIME
DEMOCRATICO

Conforme visto a democracia necessita de mecanismos de controle sobre o exercicio
do poder do Estado, sendo que o ideal democréatico é o controle efetivo pela sociedade das
instituicdes, programas e agentes publicos. Ndo por outro motivo é que o voto é o apice do
exercicio da democracia, tendo viés de legitimacdo do exercicio do poder politico e da mesma

forma um viés de controle por parte da sociedade.

No caso especifico da atividade de inteligéncia hd uma aparente contradicdo entre seus
meios e métodos invasivos, que violam os direitos e garantias individuais, embora esta
violacdo possa ser considerada legitima se exercida na defesa do Estado e da sociedade, e a
necessidade de controle, o que é ainda mais acentuado pelo sigilo necessario ao exercicio
desta atividade. Resta a questdo de como controlar o que é sigiloso e invasivo de forma

eficiente sem comprometer a eficiéncia dos 6rgaos de inteligéncia.

Lowenthal afirma que o controle sobre a atividade de inteligéncia tem sido um
problema constante, citando a célebre frase de Juvenal: Sed quis custodiet ipso custodes -
guem guardara os guardifes. Segundo este autor o controle sobre a atividade de inteligéncia
é compartilhado entre os poderes executivo e legislativo, aplicando-se genericamente aos

orcamentos das agéncias de inteligéncia, capacidade de resposta a necessidades da politica de
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Estado, qualidade da analise efetuada, controle operacional e propriedade das atividades
realizadas (LOWENTHAL, 2011, p.217).

No caso do sistema de controle dos EUA sobre o aparato de inteligéncia, Lowenthal
informa que no campo do poder executivo ha o Conselho de Seguranca Nacional, que atraves
do Escritério de Programas de Inteligéncia realiza um controle constante ou day-by-day da
atividade e também sua orientacdo ou direcionamento de atividades. Este 6rgao € externo aos
organismos de inteligéncia dos EUA.

J& 0 Congresso Nacional dos EUA realizam forte controle da atividade de inteligéncia,
fundamentalmente centrado no poder de acessar informag6es do executivo que sao relevantes
para 0 governo. Além disso, a aprovacdo e controle do orcamento para as agéncias de
inteligéncia sdo rigidos, implicando a fase de autorizacdo de um programa especifico e a
apropriacéo ou alocacéo desses recursos para a agéncia de inteligéncia efetuar este programa,
sempre discutidos em comissdes ou comités sobre a atividade de inteligéncia
(LOWENTHAL, 2011, p. 217-224).

Esta duplicidade de controle é importante no sentido de ndo se relegar somente ao
poder executivo, ao qual estdo vinculadas as agéncias de inteligéncia, o controle desta
atividade. Respeita-se assim o equilibrio entre poderes necesséarios para a democracia e
também se confere maior eficacia por meio de controles sobrepostos e com visdes diferentes

sobre o tema.

Na sistemética norte-americana 0s membros do congresso que participam de comités e
atuam na fiscalizacdo em temas afetos a area de inteligéncia recebem uma credencial do poder
executivo para o conhecimento e manuseio dos dados classificados. Somente deve ter
conhecimento desses dados aquele que necessita ter este conhecimento, e da mesma forma os
staffs dos comités sdo previamente triados, podendo ainda os congressistas se valer de sessoes
fechadas e também armazenar o material classificado e sensivel em instalacdes seguras para
tanto (LOWENTHAL, 2001, p.232).

Conclui Lowenthal dizendo que o sistema de fiscalizacdo e controle ndo tem que ser
hostil, mas sim uma necessidade da atividade de inteligéncia. Debates e ruidos ocorreréo, o
que € natural desse sistema, mas ndo devem levar os atores envolvidos ao antagonismo, o que
eventualmente ocorre por questdes pessoais, partidarismo, personalidades, e fatores similares,
mas ndo pelo sistema considerado per se (LOWENTHAL, 2011, p.247).
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Esta descricdo é importante, pois como j& afirmado o sistema norte-americano tem
forte influéncia nos demais paises do mundo ocidental, além de se tratar de uma democracia
consolidada, sendo a mais consolidada do mundo, onde a atividade de inteligéncia e seu
necessario sigilo e potencial violador de direitos e garantias individuais convive com o regime

democratico.

Priscila Branddo Antunes ao tratar da questdo do controle da atividade de inteligéncia
cita Pat Holt, para quem o segredo encoraja o abuso, fazendo ainda importante colocagdo no
sentido de que informagdo € poder, e no caso da inteligéncia o fluxo de informacdes é em
sentido unico, da sociedade para o Estado, ndo ocorrendo retorno qualquer para a sociedade
(BRANDAO, 2010, p.35). Este ¢ um quadro que realmente favorece desvios em prol de
interesses de pessoas, grupos ou politicos, caso ndo seja objeto de controle eficaz.

O controle da atividade de inteligéncia compreende algo préprio e natural da
democracia, sem o0 que ndo h& legitimidade e eficiéncia, segundo a professora Priscila
Branddo. Neste sentido, encontrar o adequado equilibrio entre o respeito aos direitos dos
cidaddos e a necessaria autonomia dos servicos de inteligéncia € um desafio as democracias,
que necessitam de cidad&os informados sobre o seus governantes fazem sob pena de se perder
a propria representatividade (BRANDAO, 2010, p.34). Trata-se, mais uma vez, da tensdo

entre o interesse coletivo e do Estado de um lado e de outro do interesse individual.

Prosseguindo em sua andlise sobre esta questdo, Priscila Branddo Antunes entende que
legitimidade e eficiéncia sdo os critérios basicos para se estabelecer o controle sobre a
atividade de inteligéncia, devendo haver a supervisdo organizacional e funcional das agéncias
de inteligéncia, atribuida a propria agéncia, e a supervisdo por meio do ministério ao qual ela
se vincula, chegando esta autora a propor que a inteligéncia policial seja vinculada ao
Ministério da Justica, a inteligéncia externa ao Ministério de RelacGes Exteriores e a defesa ao
Ministério da Defesa (BRANDAO, 2010, p.36-39).

Reconhece também Priscila Branddo Antunes que o mais importante &rgado
fiscalizador da inteligéncia é o poder legislativo, pela sua importancia em termos de controle e
fiscalizacdo no regime democratico, a exemplo dos EUA aonde se chega a ter que existir
autorizacdo prévia para determinadas agdes de inteligéncia. Infelizmente ha desinteresse pelo
legislativo brasileiro sobre o tema, o que fragiliza o controle, segundo esta autora
(BRANDAO, 2010, p.39-42).
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No mesmo norte seguem as prelecdes de Cepik, para quem a relacdo entre seguranca
nacional, segredo governamental e controle das atividades de inteligéncia revela o dilema do
processo de institucionalizacéo representado pela busca da transparéncia. Para ele recorrer-se
pura e simplesmente ao conceito de seguranca nacional para justificar a atividade de
inteligéncia ndo atende aos reclamos da democracia, a qual, por sua vez, ndo pode abandonar
tal conceito (CEPIK, 2003, p.137). Vale dizer que a justificativa de seguranca nacional

abstratamente serviu a tiranos e ditadores da mesma maneira que pode servir a democracia.

Em sua reflex@o sobre este tema Marco Cepik trabalha com o conceito de seguranca
humana em substituicdo ao conceito de segurancga nacional, e a0 mesmo tempo entende que a
tensdo entre seguranca estatal e seguranca individual é inevitdvel e ndo passivel de ser
suprimida. Da mesma forma ele entende que o segredo da atividade de inteligéncia, de suas
acOes e do prdprio sistema de segredo governamental é inevitavel, sendo, porém necessario e
possivel um sistema de controle ou accountability®® que poderiam efetivar um controle
externo eficaz (CEPIK, 2003, p.138-189).

Cepik alerta sobre os riscos que o0s servicos de inteligéncia, com o poder que lhes é
confiado em termos de técnicas, métodos, equipamentos e treinamento, representam para a
sociedade, apontando em um extremo a utilizacdo desses servigos pelo grupo politico que
detém o poder em desfavor de adversarios politicos ou da préopria sociedade, e noutro extremo
pela sua autonomizacdo tornando-os poderes autbnomos e independentes dentro do Estado
(CEPIK, 2003, p.186).

Este autor, mencionando Norberto Bobbio, afirma que o segredo aliado a tecnologia
de controle dos eventos corresponde ao “poder invisivel”’, que no entender de Bobbio
corromperia de tal forma a democracia que esta ndo existiria onde existem servicos de
inteligéncia, ao que Cepik contrapbe o fato de existirem tais servigos nas atuais democracias
ocidentais (CEPIK, 2003, p.187), mas ao mesmo tempo torna o tema do controle da atividade

de inteligéncia como ponto central e inevitavel neste campo.

Vale transcrever dois trechos das conclusdes tiradas por Marco Cepik em sua obra. A
primeira é que ndo basta dizer que séo os cidaddos que controlam, em ultima instancia, aos

legisladores, juizes e governantes, (...) tampouco resolve o dilema estabelecer uma comissao

32 T . . ™ . . . .

O termo accountability, largamente difundido nos EUA e que comega a ser utilizado no Brasil significa mais
gue controle, mas o exercicio responsavel da parcela do poder estatal concedida a érgdo ou agente publico,
implicando ac¢des pré-ativas de controle e transparéncia total dos atos e programas de governo.
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parlamentar para supervisionar a atividade de inteligéncia (CEPIK, 2003, p. 207). Ele ainda
afirma, fazendo mengéo a criagdo da ABIN e do Ministério da Defesa, que eles caminharéo
sobre um fio da espada para tentar equilibrar dois desafios normativos, o da agilidade e 0 da
transparéncia (CEPIK, 2003, p.208).

Esta visdo externada por Cepik demonstra o carater essencial do controle efetivo e
eficiente sobre a atividade de inteligéncia, que ndo pode ser simples letra morta de lei ou uma
reunido reativa de comissdo de controle a um novo escandalo protagonizado por agéncia ou
integrante de agéncia de inteligéncia. O tema toma relevo central na questdo da atividade de
inteligéncia, tendo reflexos diretamente em sua legitimidade no regime democratico e em

como a sociedade sera afetada por esta atividade.

Joanisval Brito Gongalves escreveu obra especifica sobre o tema do controle da
atividade de inteligéncia, na qual ele evidencia, com citacdo de Ugarte, o grande dilema
representado pela tensdo entre a atividade de inteligéncia e seu necessério segredo e a
transparéncia das atividades estatais proprias da democracia. Com base em Gill, este mesmo
autor aponta que a maneira como uma sociedade lida com este dilema revela o grau de
desenvolvimento de sua democracia (GONCALVES, 2010. P.10-11).

Ponto importante da tese apresentada por Joanisval Brito Gongalves € a importancia
também de um controle acerca da eficacia das a¢Bes de inteligéncia (GONCALVES, 2010,
p.45), haja vista que erros cometidos pela inteligéncia podem gerar prejuizos incalculaveis
para um pais e sua sociedade, a exemplo dos ataques de 11 de setembro nos EUA, os quais
poderia, ter . Para este autor este controle € essencial para a econdmica, eficiéncia e eficacia

da atividade.

Desenvolvendo sua tese sobre o controle da atividade de inteligéncia, Joanisval Brito
analisa a questdo do direito de participacdo do cidaddo como caracteristica propria do regime
democratico, o que implica a necessidade de controle e prestacdo de contas, permitindo um
controle politico e social das organizagdes do Estado, sendo que quanto mais profundo o nivel
alcangado pela democracia maior sera o interesse pela accountability (GONCALVES, 2010,
p. 11-15), valor fundamental de uma sociedade democrética.

Como elementos que dificultam o efetivo controle da atividade de inteligéncia,
Joanisval Brito aponta, além do sigilo necessario para esta atividade, as seguintes questdes: 0

fato de esta atividade ser mais préxima de arte do que ciéncia o que gera nos profissionais que
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a exercem pouca confianca nos seus controladores e excessiva discricionariedade; um
desinteresse politico neste controle com o objetivo de ndo se envolver evitando assim
qualquer responsabilidade que seria propria do controlador; as opinides divergentes sobre o
controle diante de valores maiores como a seguranca nacional frente, por exemplo, o
terrorismo, admitindo-se, desta forma, completa autonomia e inobservancia de leis, caso dos
EUA e Inglaterra (GONCALVES, 2010, p. 50).

Em suas consideragBes finais a respeito da tematica do controle da atividade de
inteligéncia Joanisval Brito Gongalves reafirma a importancia desta atividade para a
democracia e o papel crucial representado pelo seu controle por mecanismos préoprios da
democracia, o que representaria um fortalecimento da atividade de inteligéncia, demandando
assim a regulamentacdo de seus contornos basicos em sede constitucional. Em suas
consideracdes finais ha a proposta de criacdo de um 6rgdo de controle externo, auxiliar do
legislativo assim como é o Tribunal de Contas da Unido, a figura do Inspetor-Geral para tais
assuntos, e também criacdo de varas especializadas da Justica para fins de controle judicial e
do Ministério Pblico (GONCALVES, 2010, p.189-2010).*

Este tema do controle da atividade de inteligéncia merece uma explanagdo mais
detalhada, conforme feito acima, pelo fato de ser o ponto mais importante para que esta
atividade passe efetivamente a ser desmistificada, sem que isso implique a ruptura de suas
bases doutrinarias e operacionais calcadas no sigilo, mas sim revelando a necessaria e

inafastavel adaptacdo ao regime democrético.

Infelizmente a regulacdo da atividade de inteligéncia no Brasil se revela ineficiente
neste aspecto de controle. Primeiro por carecer de um delineamento minimo em sede
constitucional sobre a propria atividade de inteligéncia, e em segundo lugar por prever em
termos de legislacdo um controle por meio de comissdo do legislativo, abaixo transcrito,
conforme previsdo da Lei n.°9.883/99:

Art. 62 O controle e fiscalizacdo externos da atividade de inteligéncia serdo

exercidos pelo Poder Legislativo na forma a ser estabelecida em ato do Congresso
Nacional.

§ 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 Comiss@es de RelacBes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

33 . ~ . . . . . .. . . A . .

Este autor entende que para a implantacao de medidas invasivas proprias da atividade de inteligéncia seria
necessaria ordem judicial e manifestacdo do Ministério Publico, a exemplo do que ocorre em investigacoes
policiais onde algumas medidas demandam esta intervencgao judicial.



61

§ 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
fiscalizacdo dos atos decorrentes da execugdo da Politica Nacional de Inteligéncia.

Esta previsdo da lei que rege a atividade de inteligéncia no Brasil é deficiente,
mostrando-se ineficaz em termos de efetivo controle desta atividade, o que ja foi revelado em
inimeros episodios da recente histdria da ABIN, tais como a participacdo de agentes da ABIN

9934

na investigacdo policial que culminou com a operagdo “Satiagraha™", o caso do “grampo do

35 . A . 5,36
BNDES”" e o também famoso caso do “escandalo dos correios”".

O erro comeca pela previsdo de atribuicbes da ABIN, as quais, conforme ja
demonstrado, sdo genéricas, permitindo em tese uma verdadeira onisciéncia da atividade de
inteligéncia a qual pode operar em praticamente qualquer tema que possa interessar ao
Estado. Isto impede um controle elementar, que é o de atribuigdes, o que aliado a permisséo
de operar em territorio nacional gera dificuldades enormes em se implantar mecanismos de

controle.

O controle de metas, direcionamento das operagdes e resultados ndo possui 6rgao
préprio, e a Comissdo de Controle de Assuntos de Inteligéncia do Congresso Nacional ndo
exerce e nem tem como exercer um controle externo efetivo, por falta de conhecimento desta
atividade e por falta de previsédo de mecanismos mais eficientes de controle sobre as ac¢fes da
ABIN.

A licdo de Cepik acerca da inevitavel tensdo entre o que ele chama de agilidade/sigilo
e a transparéncia nos Estados democraticos modernos é algo que faz parte da democracia, a
exemplo do que ocorre em outras areas de atuacdo do Estado diversas da inteligéncia. Trata-se
mais ainda de se limitar o Estado em seus poderes e discricionariedade, o que se acentua sem
sombra de davida no regime democratico ante os preceitos dos direitos e garantias

fundamentais e da dignidade da pessoa humana.

A formula de se sopesar os valores, direitos e principios envolvidos, de maneira a se
afastar alguns desses valores, direitos e principios em prol de outros, proprio do nosso sistema
constitucional, no caso da inteligéncia poderia levar a um afastamento constante e genérico

dos direitos e garantias individuais em razdo da defesa da sociedade e do Estado, o que €

** Vide http://www.istoe.com.br/reportagens/7768 A+SOMBRA+AMEACADORA+DA+ABIN.
** Vide http://epoca.globo.com/edic/19990531/brasil1.htm.
% Vide http://www?1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1706200525.htm.



http://www.istoe.com.br/reportagens/7768_A+SOMBRA+AMEACADORA+DA+ABIN
http://epoca.globo.com/edic/19990531/brasil1.htm
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perigoso e indesejado. Por outro lado ndo h& como se negar a necessidade da defesa da
sociedade e do Estado.

Neste sentido parece ter razdo Cepik ao afirmar acerca desta constante tens&o, que
somente pode ser minorada com a previsao mais especifica de normas, a comecar pela propria
Constituicdo Federal e passando pela legislacdo infraconstitucional e regulamentos internos,
que permitam um acompanhamento prévio, concomitante e posterior da atividade de

inteligéncia.

A Lei de Acesso a Informagdo veio assegurar o direito a informagéo que permite o
controle das atividades de Estado, excepcionando as questdes afetas a inteligéncia e regulando
0 sigilo que esta atividade se reveste, a0 menos no requisito temporal e na exigéncia de

justificativa para este sigilo em cada caso.

Na segunda parte deste trabalho se vera que esta lei, nos termos aprovados, ndo é
adequada a uma atividade de tem por base o sigilo, embora nas circunstancias atuais em
termos de configuracdo e controle inadequado ela se traduz em importante avango. A
atividade de inteligéncia merece uma legislacdo mais apurada e adequada aos seus atributos e
caracteristicas, permitindo um controle préprio e acesso a informagdo por mecanismos que

respeitem e confiram efetividade a atividade de inteligéncia.

Evidentemente que para tanto é necessario desmistificar a atividade de inteligéncia,
abandonar os preconceitos gerados pelos dogmas ideoldgicos de um passado ainda muito
recente, especialmente no Brasil e em outras democracias mais recentes, que passam pelo

processo lento e dificil de sua consolidagéo.

Este caminho que parece o rumo natural do nosso pais, de nossa democracia e da
atividade de inteligéncia carece, para que se iniciem 0s passos neste sentido, de uma
regulamentacdo especifica sobre o tema da atividade de inteligéncia, que ndo mais pode ficar
relegado a um aparente segundo plano em termos de estudos, debates e participacdo da

sociedade civil e do meio politico, atores fundamentais para o seu controle.

Fato é que atualmente ha grande aparato de inteligéncia civil e militar operando no
pais sem o devido respaldo de legitimidade se confrontado com a teoria da democracia em
razdo da falta de mecanismos de controle. No caso da inteligéncia militar ainda h& atuacédo
mais clara quanto aos seus objetivos operacionais, 0 que leva a ndo termos, ao menos do

conhecimento publico, desvios desta atividade. J& na atividade de inteligéncia de natureza
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civil, executada pela ABIN, os problemas sdo bem maiores, conforme visto, uma vez que

sequer ainda se conseguiu estabelecer qual sua exata funcdo no Estado brasileiro.

No que tange a inteligéncia policial esta questdo do controle acaba sendo minorada em
razdo de haver um controle mais difundido sobre a atividade policial como um todo, seja de
natureza interna pelas corregedorias, seja pelas ouvidorias de policia, e ainda o controle
externo realizado pelo Ministério Publico e também pelo Poder Judiciério. Mas no tocante a
inteligéncia policial, essencialmente a inteligéncia estratégica policial, que ndo se confunde
conforme demonstrado com a atividade investigativa ou de policia Judiciaria, ainda se carece

da mesma forma de mecanismos mais claros e apropriados de controle.

Cabe considerar, finalmente, que a existéncia de mecanismos de controle nédo resolve,
por si sO, as questdes relativas ao controle da atividade de inteligéncia, mas apontam o norte,
0 balizamento minimo necessario para que o debate sobre tais questdes possa ser efetivamente
realizado, seja em sede politica, seja em sede administrativa ou mesmo no Poder Judiciario, a
exemplo do que acontece com as questdes afetas ao controle da atividade policial, que apesar
de todos os mecanismos de controle previsto revela tensdo permanente diante dos direitos e
garantias fundamentais e do préprio Estado Democratico de Direito, tensdo necessaria e
propria deste regime e que leva ao seu aperfeicoamento constante.



64

CAPITULO IV - O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO

O direito de acesso a informacdo € uma decorréncia direta do direito a liberdade de
expressdo, nele compreendido, conforme se demonstrard. Talvez o marco legal mais
importante a respeito seja a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadéo, que

consagra em seu art.19%" tal direito nos seguintes termos (ONU, 1946):

todos tem o direito a liberdade de opinido e expressdo: este direito inclui a liberdade
de expressar opinifes sem interferéncia e de buscar, receber e transmitir informaces
e ideias por quaisquer meios e sem limitac6es de fronteiras.

Robert Dahl ao tratar do que ele chama de verdadeira democracia e analisar 0s
institutos que ela necessita, trata especificamente da liberdade de expressdo, exigéncia,
segundo ele, para que os cidaddos efetivamente participem da vida politica, e
fundamentalmente para que adquiram uma compreensao esclarecida dos atos do governo. Ele
adverte o0 seguinte: como os cidaddos podem adquirir a informac@o de que precisam para
entender as questBes se o governo controla todas as fontes importantes de informacgoes?
(DAHL, 2001, p.111).

Esta colocacdo de Dahl confere especial énfase na participacdo efetiva do cidaddo na
democracia, permitindo um controle e uma efetiva influéncia sobre o planejamento publico.
Assim, sem a liberdade de expressao os cidad&os seriam silentes, incapazes de influenciar as
decisbes de governo e seus programas, o que é perfeito para um governo autoritario (Dahl,
2001, p.110).

Mendel informa que parecer consultivo da Corte Interamericana de Direitos Humanos,
datado de 1985, reconhece que este direito de informacdo decorre do principio ou direito da
liberdade de expressao, que engloba tanto o direito de transmitir como o de buscar e receber
informacdes e ideias (MENDEL, 2009, p.15). E o que consta em parecer consultivo nos
termos abaixo:

O Artigo 13].] estabelece que aqueles a quem a Convencéo se aplica ndo apenas tém
o direito e liberdade de expressar seus proprios pensamentos como também o direito

7 Importante fonte de consulta sobre a tematica do acesso a informacdo é a Organizacdo Ndo Governamental
chamada Article 19, cujo website é www.article19.org.
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e liberdade de buscar, receber e transmitir informagdes e ideias de todo tipo.. [A
liberdade de expressdo] requer, por outro lado, que ninguém seja arbitrariamente
limitado ou impedido de expressar seus proprios pensamentos. Neste sentido,
constitui um direito que pertence a cada individuo. Seu segundo aspecto, em
contrapartida, implica um direito coletivo de receber informacfes de qualquer
natureza e de ter acesso aos pensamentos expressos pelos outros.

Em sua andlise sobre o direito de acesso a informacdo Mendel demonstra a adogédo
deste direito fundamental em trés grandes padrdes regionais de sistema de protecdo e defesa
de direitos humanos, que sdo os da Organizagdo dos Estados Americanos®®, o Conselho da
Europa® e da Unido Africana®’, demonstrando em seu estudo comparado como este direito
fundamental vem sendo desenvolvido e adotado, certamente com peculiaridades préprias, em
paises de tradicbes e culturas totalmente diferentes, tais como Tailandia, india, Estados
Unidos, Suécia, Arzeibajao, dentre outros (MENDEL, 2009, pp.09-138).

Enfim, o direito a informacéo se revela um elemento essencial para o aprimoramento
do regime democrético, pois € através dele que a participacdo social e controle da sociedade
sobre os atos governamentais podem ser exercidas efetivamente, além de permitir uma

participacdo nas decisdes acerca de programas governamentais.

Antes de se partir para uma compreensdo mais pormenorizada da regulacdo proposta
pela Lei de Acesso a Informacédo brasileira, convém estabelecer alguns conceitos basicos do
direito de acesso a informagdo, especialmente considerando sua importancia no regime

democratico e tracando um panorama geral de sua previsdo em sede constitucional no Brasil.

IV.1 - LIBERDADE DE EXPRESSAO, PARTICIPACAO POLITICAE
DEMOCRACIA

Um dos mais classicos textos liberais escritos no periodo de formacdo das grandes

democracias ocidentais é o ensaio A Liberdade, de John Stuart Mill, filésofo e economista

*® Art.13 da Convengao America de Direitos Humanos e Declaragao Interamericana de Principios de Liberdade
de Expressao.

% Art.10 da Convencdo Europeia para Protecdo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais e art.42 da
Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

0 Art.92 da Declaragdo de Principios sobre a Liberdade de Expressdo na Africa.
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inglés, defensor do utilitarismo e pragmatismo. Esta obra trata fundamentalmente da natureza
e limites da relacdo de poder entre a sociedade e individuo, permeando questfes sobre as
relacBes de autoridade que sempre permearam as sociedades, desde as mais antigas até as
modernas sociedades (MILL, 2006, p.21).

Nesta obra se encontra aquela que € considerada por muitos a mais ardorosa defesa da
liberdade de expressdo ja feita. Mill afirma que mesmo se toda a humanidade estiver de
acordo com uma posi¢do da qual somente uma pessoa discorde, “o mundo ndo teria mais
direito de impor siléncio a este um do que ele a fazer calar a humanidade, se tivesse esse
poder” (MILL, 2006, p.60). Para ele somente com diferentes opinides seria possivel expurgar

0 erro e chegar-se a verdade.

Mill expde que a liberdade de expressao esta intimamente ligada com a liberdade de
pensamento, a liberdade religiosa e a liberdade de escrever, abrangendo o dominio intimo de
consciéncia em pensar e sentir, a liberdade de exprimir e publicar opinides, ligada a anterior, a
liberdade de gostos e ocupacdes e finalmente a liberdade de associacdo, sempre limitado em

ndo se prejudicar a liberdade dos outros (MILL, 2006, p.51).

Quando se compele opinido ao siléncio se arroga uma infalibilidade de nossas
certezas, e mesmo que esta opinido contenha erro ela pode ser em parte verdade, pois as
opinides dominantes nem sempre sdo totalmente verdadeiras, se completando pelas opinides
diversas (MILL, 2006, pp.94-95). Para este autor somente o debate e a exposi¢do constante e

a contraposicao de opinides leva a uma convicgao efetiva e profunda.

Esta posicao defendida por Mill tem o grande mérito de estabelecer a importancia da
liberdade de expressdo dentro de uma teoria de liberdades publicas ou civis, colocando este
instituto entre os pilares de sua teoria liberal e neste aspecto da propria democracia que se
instalava dentro de parametros considerados contemporaneos, sem aqui pretender adentrar em

discussdes como liberalismo x democracia.

Em obra especifica sobre o direito de participacdo politica Diogo de Figueiredo
Moreira Neto perfaz toda uma analise do que ele chama de crise de legitimidade da relagdo
Estado x sociedade/individuo, especialmente no periodo pds-Revolugdo Industrial, com o
surgimento dos mega-Estados contemporaneos, concentrador do poder entendido néo
somente como monopdlio do uso da forca, mas em termos econémicos, trabalho, educagéo,

lazer, etc.. Isto levou a que a representacdo politica ndo mais atendesse a legitimidade
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requerida pela titularidade do poder estatal, o que leva a uma crise do préprio modelo
democrético, que enquanto regime se afirma na origem individual e inalienavel do poder
(MOREIRA NETO, 1992, pp.4-6). Isto leva a um inevitavel entrelacamento entre o problema

da legitimidade do poder e a democracia.

Prosseguindo em sua reflexdo Diogo de Figueiredo diz que o ciclo da democracia
compreende atribuicdo, exercicio, distribuicdo, contencdo e detencdo do poder, sendo que
situar a democracia somente no que tange a detencdo do poder implica em mutilar o seu
conceito (MOREIRA NETO, 1992, p.07).

A maioria, para Diogo de Figueiredo, continua sendo a esséncia da democracia, porém
a admissdo de vontade da minoria é um ponto equilibrador da democracia, sendo certo que
ndo ha somente uma minoria. Neste ponto de sua explanacao este autor trata do pluralismo
politico como conciliacdo e composicao de posi¢des plurais, 0 que leva, junto com a questdo
da legitimidade da democracia a se discutir a participacdo politica, agora ndo mais nos termos
liberais classicos referentes a representacdo politica (MOREIRA NETO, 1992, pp.13-14).

O que ocorre nas modernas democracias € uma necessidade cada vez maior de
legitimacdo do poder pelo Estado e seus agentes, legitimacdo que somente ocorre com a
efetiva participacdo politica dos individuos que compdem determinada sociedade. Se todo
poder emana do povo e em nome dele é exercido, entdo este povo tem o direito de ampla e
efetiva participagdo na vida politica do Estado, ndo somente fiscalizando seus atos, mas

participando da elaboracao e execucao desses atos.

Neste sentido os Estados contemporaneos cada vez mais fazem previsdo em seu
ordenamento constitucional de mecanismos de efetiva participacdo da populacdo em geral nas
decisdes politicas do Estado, além de outros mecanismos de controle popular sobre os atos
estatais. Noutras palavras, ao cidaddo é dado o direito de participar cada vez mais ativamente
da vida do Estado, buscando-se realizar a soberania da vontade popular, base da democracia

em todos os tempos e em todas as suas formas.

A liberdade de expressdo é indispensavel a realizacéo do ideal de participacdo politica
aspirado pelo regime democratico. Nas licbes de Dahl, é um requisito para que os cidadaos
realmente participem da vida politica, implicando a possibilidade de persuadir os demais

cidaddos sobre os seus pontos de vista, aprender uns com os outros pelos debates movidos
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pela liberdade de expressao, influenciando com isto o programa de planejamento do governo
e suas decisdes (DAHL, 2009, p.110).

IV.2 — ACESSO A INFORMACAO COMO COROLARIO DA LIBERDADE DE
EXPRESSAO E DO DIREITO A PARTICIPACAO

Mendel, em sua anélise sobre a liberdade de informacéo, faz breve apontamento sobre
a comissdo especial da Organizacdo das Nacbes Unidas para a Liberdade de Opinido e
Expressdo, a qual, ao prestar esclarecimentos sobre o0 exato conteido deste direito, disse que o
direito a liberdade de expressdo inclui o direito de acesso a informacgdo. Assim, o direito de
buscar, receber e transmitir informac6es impde uma obrigacéo positiva sobre os Estados no
intuito de assegurar o0 acesso a informacgdo, constituindo assim algo de fundamental
importancia para a democracia e a liberdade, para o direito a participacdo e para o
desenvolvimento (MENDEL, 2009, p.09).

Dahl coloca o direito de acesso a informacdo como um dos institutos fundamentais a
democracia. Ele fala em fontes de informacéo alternativas e relativamente independentes a
disposicao das pessoas. E questiona: como os cidaddos podem adquirir a informacéo de que
precisam para entender as questdes se 0 governo controla todas as fontes importantes de
informac@o? (DAHL, 2009, p.111). Nestes termos ele defende que os cidaddos devem ter
informacBes que estejam sob o controle de qualquer grupo ou ponto de vista diverso do

controle governamental.

Na verdade para que o individuo exerca o direito de participacdo efetiva requerido
pelo regime democrético ele precisa ter liberdade de se expressar livremente, de emanar suas
opinides e ideias, mesmo que contrapostas a tudo e todos. E para que ele possa formar esta
sua opinido e expressa-la, se faz necessario ter acesso as informagfes que lhe permitam ter
uma convicgdo, uma ideia ou opinido formada. Ha, assim, uma relacdo logica entre o direito
de participacéo, a liberdade de expressao e o acesso a informacdo, sendo institutos totalmente
interligados e interdependentes.
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No sentido apontado o direito de acesso a informacao precede o direito a liberdade de
expressdo, sendo precedente l6gico e necessario deste ultimo. Vale dizer, o exercicio da
liberdade de expressdo demanda o acesso prévio e amplo a mais variada gama de informacdes
de oOrgdos publicos e mesmo privados que congreguem bases de dados de interesse publico,

sem o que se inviabiliza a liberdade de expresséo.

Esta relacdo de precedéncia logica e necessaria existente entre o direito de acesso a
informacdo e o direito a liberdade de expressdo implica reconhecer o0 acesso a informagdo no
mesmo patamar que a liberdade de expressdo, junto aos direitos e garantias fundamentais do
cidaddo. Por outro lado também implica ser até mesmo desnecessario previsao expressa a seu
respeito, sendo considerado corolario do direito a liberdade de expressdo e do direito a

participacao.

E interessante ressaltar que o instituo da liberdade de expressdo tem longa tradi¢do na
teoria liberal e democrética, tomando grande relevancia em temas relacionados, por exemplo,
a censura x liberdade de imprensa. Ja as questdes afetas ao instituto do acesso a informacéo
ganharam relevancia mais recentemente, ou como diz Mendel, as leis de acesso a informacéo
existem ha pelo menos 200 anos, mas na pratica poucas tém mais de 20 anos (MENDEL,
2009, p.26).

Assim, o direito de acesso a informacédo constitui mais um importante passo no sentido
do aprimoramento dos regimes democraticos, levando a um exercicio mais proximo de sua
plenitude do direito a liberdade de informacdo e consequentemente a uma participacdo mais

efetiva do individuo nas decisdes e rumos do governo.

IV.3 - O DIREITO A INFORMACAO NO REGIME CONSTITUCIONAL
BRASILEIRO

Conforme visto, o direito de acesso a informacéo tem estreita relacdo com o direito de
participacdo e o direito a liberdade de expressdo, sendo que o tratamento constitucional a
respeito do tema merece ser descrito dentro desta visdo de interdependéncia entre esses

institutos da democracia.
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Diogo de Figueiredo perfaz analise dentro de uma visdo de legitimidade do poder nos
regimes democréticos, e neste sentido trata genericamente do que ele chama de institutos
polivalentes de participacdo. Para ele esses institutos sdo a representacdo politica, a
publicidade, a informacdo, a certiddo e a peticdo (MOREIRA NETO, 1992, p.99). Por
estarem mais diretamente ligados ao escopo deste trabalho os trés Gltimos institutos serdo
objeto de maior atencgéo.

No que diz respeito a representacao politica, exercitada pelo sufrégio universal basta
dizer se tratar da forma de exercicio de poder pelo povo via seus representantes, forma
encontrada para se substituir a democracia direta inviabilizada ante o crescimento dos grupos
sociais, enquanto que no tange a publicidade, considerada principio geral do direito, prevista
no art.37, caput, e XXII, 81° e inc.ll, 8§3° é o que permite o controle de legalidade e

legitimidade dos atos do governo em geral.

Cabe de antemao observar que em regra os direitos referentes a participacao, liberdade
de expressao e acesso a informacgdo tem previsdo expressa no nNosso texto constitucional em
regra no seu art.° 5°, portanto no capitulo que enuncia os direitos e garantias fundamentais.
Porém, mesmo que os institutos decorrentes do direito a participacao, liberdade de expressdo
e acesso a informacdo ndo estivessem previstos neste capitulo especifico, ou ainda que néo
possuissem previsdo expressa na Constituicdo, assim mesmo deveriam ser considerados
direitos e garantias fundamentais numa analise sistematica e logica dos valores e principios

constitucionais.

O direito genérico a informacéo, mais diretamente ligado ao que se propde explorar
neste estudo, tem previsdo na nossa Constituicdo Federal em seu art.5°, XXXIII, sendo
regulado, conforme determinado pela Constituicdo Federal, pela Lei n.° 12.527/11, ou Lei de
Acesso a Informacdo. Este direito constitui, nas palavras de Diogo de Figueiredo, um instituto
polivalente de participacdo politica, (...) pois se estende a toda a sociedade, visando tanto a
legalidade como a legitimidade (MOREIRA NETO, 1992, p.104).

Para o fim de defesa de interesses proprios que carecam de afirmacdo oficial de teor e
verdade de fato ou ato prevé a Constituicdo Federal o direito de certiddo, em seu art.5°,
XXXIV, considerado da mesma forma por Diogo de Figueiredo instituto polivalente de
participacéo politica (MOREIRA NETO, 1992, p.105).
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J4& o denominado direito de peticdo, cuja previsdo expressa consta no art. 5°,
inc.XXXIV da Constituicdo Federal, tem funcdo de proporcionar a defesa de direito ou

representar contra ilegalidade ou abuso do direito.

Alexandre de Moraes faz breve analise da previsdo constitucional contida no art.5°,
inc. 1X, que trata do direito a liberdade de expressdo, in verbis: € livre a expressdo da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacao, independentemente de censura ou
licenca. Este autor faz a ressalva da limitacdo a liberdade de expressdo contida no art.° 5°,
inc.X, que tratam da inviolabilidade da honra, imagem e vida privada, que constituem uma

salvaguarda de um espaco intimo instransponivel ilicitamente (MORAES, 2001, p.73).

Ainda segundo Alexandre de Moraes, quanto ao acesso a informacao a nossa Magna
Carta também prevé expressamente tal direito em mais duas oportunidades, a saber, a gestao
dos documentos governamentais e acesso a eles, previsto no art.216, § 2° aqui no viés de
bens e valores culturais representados por esses documentos, e a liberdade de imprensa,
prevista no art.220, caput, corolario também da liberdade de expressdo (MORAES, 2001,
pp.73-74).

N&o se pretende adentrar no estudo de cada um desses institutos, sendo que para 0s
fins a que se propde este ensaio basta ter uma ideia genérica do panorama do direito de acesso
a informacdo em nosso sistema constitucional através da previsao de institutos que asseguram
este direito direta ou indiretamente, considerada a inter-relacdo entre participacdo, liberdade

de expressao e acesso a informacao.

No capitulo seguinte, que trata especificamente da nova Lei de Acesso a Informacao,
aspectos deste direito serdo considerados de maneira mais pormenorizada, cabendo antes

perfazer apertada sintese dos principios do direito de acesso a informacao.
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IV.4 — PRINCIPIOS REFERENTES AO DIREITO DE ACESSO A
INFORMACAO

Conforme se ver, ainda ndo existe uma doutrina sobre a Lei de Acesso a Informagao
brasileira, mesmo porque se trata de assunto novo no nosso ordenamento juridico e também
em termos de pratica e cultura das instituices publicas, o que leva a se pesquisar em fontes

de outros paises.

Mendel, ao tratar do tema do acesso a informagdo, afirma que o principio basilar que
deve vigir é o da divulgacdo maxima, que visa conferir efetividade ao acesso a informagcéo,
estabelecendo uma presuncdo legal geral de divulgacdo e acesso as informagdes, sendo
extraido diretamente das garantias primarias do direito a informacéo, encerrando, assim, o
significado mais basico deste principio. Além desse principio geral ele agrega outros, a saber,
(MENDEL, 2009, pp.32 e segts.):

1 — obrigacéo de publicar, que atinge fundamentalmente as informacdes essenciais em
poder dos 6rgéos publicos, as quais devem ser publicadas voluntariamente pelo 6rgao publico,

e ndo serem mantidas sob sigilo ou demandando requerimento do cidadéo;

2 — promogdo de um governo aberto, que implica postura pro-ativa em se informar por
parte do governo e seus agentes, demandando uma mudanca de postura e mesmo cultural nos
Orgdos e agentes do governo, passando de uma cultura do sigilo para uma cultura da

informacao;

3 — abrangéncia limitada das excecdes, que devem ser claras, restritas, unica e
exclusivamente objetivando resguardar interesses reconhecidamente legitimos, sendo
necessario demonstrar o interesse publico e dano e que no caso concreto este dano seja

superior ao interesse publico na divulgacdo da informacao;

4 — procedimentos que facilitem o acesso, que devem tramitar rapidamente seguindo
ritos claros e previamente estabelecidos, e em caso de recusa a solicitagdo, se possibilitar
exame independente, por instancia e/ou érgdo superior ou ainda externo aquele que recusou o

atendimento da demanda;

5 — custos, que devem ser modicos de maneira a ndo limitar ou inviabilizar

completamente o direito de acesso a informagé&o;
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6 — reunides abertas dos 6rgdos publicos, dentro de uma ldgica de acesso amplo e
irrestrito a informacdo, que ndo se limita a ter acesso a documentos ou outras formas de

registros de 6rgéos publicos;

7 — precedéncia da divulgacdo, com revisdo da legislacdo anterior conflitante com o
direito a informacéo, ou seja, toda a legislacdo deve ser conformar com o direito de acesso a

informacdo, havendo, obviamente, as exce¢des legais que restringem o acesso a informacéo;

8 — protecdo para os denunciantes de atos ilicitos, de maneira a viabilizar cada vez
mais o fluxo de informagdes de boa-fé por pessoas que tiveram contato com dados de

natureza ilicita.



74

CAPITULO V - A LEI N.°12.527/11: “LEI DE ACESSO A INFORMACAQO”

Desde o inicio do processo de redemocratizacdo do brasileiro, iniciado em meados dos
anos 1980, passando pelo marco historico que é a Constituicdo Cidada de 1988, até a recente
entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacdo, as transformagfes politicas e sociais no
Brasil vém sendo operadas dentro do norte do Estado Democratico de Direito, paradigma
adotado a partir de 1988.

Esta transicdo do vintenario regime ditatorial vivenciado é marcada por percalcos e
alguns retrocessos, mas sem duvida que o Brasil tem avancado consideravelmente no caminho
da consolidacdo do regime democratico, que nos dias atuais pode ser considerado uma
realidade em nosso pais, a par dos inUmeros avangos sociais, econdmicos e institucionais

ainda necessarios no rumo elegido da democracia.

Se num primeiro momento foi necessaria a anistia ampla e irrestrita para se comecar a
virar as paginas da historia, seguido por uma transicdo de regimes e a necessaria
reorganizacdo das instituicdes, a redemocratizacdo brasileira passa por um momento de
aperfeicoamento da legitimacdo do exercicio do poder, o que se perfaz por meios de controle
legais, institucionais e populares, demandando transparéncia nas a¢des de governo e nos atos
dos gestores e agentes publicos, fatores indispensaveis no enfrentamento do problema da

corrupc¢édo e na manutencédo da legalidade e legitimidade.

Neste sentido, a edicdo da Lei de Acesso a Informacdo, Lei n.°12.527/11, que se deu
emblematicamente na mesma data da instalacio da Comissdo da Verdade, que visa
estabelecer a verdade histérica dos fatos ocorridos em periodos ditatoriais, € um marco de
vital importancia no caminho do aperfeicoamento da relacdo individuo x sociedade x Estado e

da propria democracia brasileira.

Evidentemente que alterar uma cultura institucional ndo é algo que se consiga em
curto espaco de tempo, mas sem duvida que a existéncia de um marco regulatorio neste
sentido no minimo aponta o0 caminho a ser seguido e dota o cidaddo de mecanismos para fazer
valer seu direito de acesso a informacgédo e ter uma participagdo mais ativa nos assuntos do
Estado.
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Dessa forma, compreender os preceitos basicos desta lei € um imperativo para os
objetivos deste ensaio, mesmo que se critique a aplicacdo da lei em pontos especificos
vinculados a questdo da atividade de inteligéncia de Estado e policial, o que se propde como
aperfeicoamento dos mecanismos legais de controle do Estado e preservacdo do interesse

pablico sem se anular o interesse privado.

Convém esclarecer que até o momento, apesar de se tratar de tema de grande
relevancia para o Estado e a sociedade brasileira, ndo h& obras publicadas especificamente
sobre este tema, mas tdo somente alguns artigos e seminarios a respeito, levando a ser
realizada uma andlise descritiva desta lei, sendo tecidos comentarios mais especificos e
aprofundados nos temas atinentes ao escopo deste trabalho, principalmente nas restricGes
previstas ao acesso a informacéo e na aplicagéo desta lei a atividade de inteligéncia em geral e
a inteligéncia policial.

V.1 - GENESE E CARACTERISTICAS GERAIS

Em 2009 o Poder Executivo enviou a Cémara dos Deputados o Projeto de Lei
n.05228/09. Foi criada uma Comissdo Especial na Camara para tratar do assunto, sendo
juntados ao projeto original outros projetos que j& estavam em tramitacdo, a exemplo dos PL
219/03, do Deputado Reginaldo Lopes, 1019/07, do Deputado Celso Russomano e 1924/07,
do Deputado Chico Alencar (CAMARA, 2012). O substitutivo do Deputado Mendes Ribeiro,
sob o numero de PL 041/10 foi aprovado em 24 de fevereiro de 2010 na Camara dos
Deputados e em 25 de outubro de 2011 foi aprovado, sem alteracGes, no Senado Federal
(SENADO, 2012).

Finalmente em 18 de novembro de 2011, foi promulgada a Lei n. 12.527, que
regulamenta os procedimentos para 0 acesso a informagdo produzida por 6rgdos e entidades
publicas, ou mesmo entidades privadas sem fins lucrativos que recebam parcela de recursos

publicos (art. 1°, paragrafo unico).
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A Lei n. 12.527/2011 entrou em vigor em 16 de maio de 2012 (art. 47), ap0s seis
meses de vacatio. Em razdo do novel diploma legal todo o aparato estatal brasileiro, nas trés
esferas da federacdo e nos trés poderes, tera de se adaptar as novas regras, tomando postura
proativa em relacdo as informacgdes, o que sem divida aperfeicoa questdes como a
legitimidade dos entes estatais, uma democracia mais participativa e um controle mais efetivo
do Estado. E embora muitos de seus dispositivos exijam regulamentacédo especifica, € fato que
muitos processos terdo de ser alterados no ambito da Administracdo Publica para dar

cumprimento aos seus ditames de eficacia plena.

Conforme aponta a Controladoria-Geral da Unido, a nova lei é inspirada numa cultura
de acesso a informacdo, na qual a demanda do cidaddo é vista como legitima, ndo havendo
necessidade de justificativa para o pedido de informacéo, sendo criados canais eficientes de
comunicacdo entre governo e cidaddo, além de regras especificas para a gestdo das
informacdes e capacitacdo permanente de servidores para atender o espirito desta lei (CGU,
2011, p.14).

A chamada Lei de Acesso a Informacéo - LAI se aplica ao poder publico como um
todo, incluindo os trés poderes, empresas publicas e sociedades de economia mista, entidades
controladas direta ou indiretamente por ente publico e também a entidades privadas que

recebam de qualquer forma recursos publicos (art.1°, incs.l e II).

O novo diploma adota de uma forma geral as caracteristicas e principios ja estudados
neste trabalho, impondo a publicidade como regra e o sigilo como exce¢do (art.3°, inc.l) e
postura pro-ativa da Administracdo em publicar informacbes de interesse publico (art.3°,
inc.1l). Em seguida séo discriminados alguns casos especificos de direitos relacionados ao
acesso a informacdes, como o direito de ser informado de como proceder para acessar
informacdes (art.7°, inc. 1), e diretrizes basicas para os 6rgaos publicos atenderem a lei (art.8°,

caput), especialmente a criacdo dos Servicos de Informacao ao Cidadao — SIC (art.9°).

Segundo Mariana Calderén o diploma legal em estudo baseia-se em dois pilares que se
relacionam entre si: 0 primeiro, que regula o acesso a informacdo do cidaddo a documentos
ostensivos; 0 segundo, que estipula regras para classificacdo de documentos sigilosos e
restringe o seu acesso (CALDERON, 2012).

Na primeira vertente, qual seja dos documentos ostensivos, a lei obriga o 6rgéo

publico a criar um Servico de Informag6es ao Cidad&o, criando tramites e prazos para que a
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informagdo ostensiva possa ser entregue ao cidaddo requerente. Em atendimento a essa
obrigagdo, o Ministério da Justica editou a Portaria n. 600, de 12 de abril de 2012, que institui
a Rede de Servicos de Informacao ao Cidadd@o. No mesmo esteio, a Policia Federal publicou a
Portaria n. 2970/2012-DG/DPF, de 14 de maio de 2012, que institui o Servico de Informacéo

ao Cidadao — Setorial, o SIC Setorial da Policia Federal.

J& o0 segundo pilar sobre o qual se funda o direito em tela relaciona-se a restricdo de
acesso publico a determinados tipos de informacdo. A fim de dar maior abrangéncia ao direito
de acesso a informacdo, a LAl procura diminuir as modalidades de classificacdo de
informacdes, as autoridades passiveis de classificar e os prazos para o sigilo (CALDERON,
2012).

Nesse contexto, o principio que rege a novel legislacdo é de que a publicidade é
preceito geral e o sigilo é excecdo (art. 3° inciso I), principio este que vai nortear toda a
sistematica legal e também a exegese dos seus dispositivos e eventuais lacunas
(CALDERON, 2012). Na mesma data em que a Lei de Acesso & Informacao (LAI) entrou em
vigor, foi publicado o Decreto n. 7.724/2012, que regulamentou “os procedimentos para a
garantia do acesso a informacgdo e para a classificagdo de informacgdes sob restricdo de
acesso, observados grau e prazo de sigilo (...)” (art. 1° do Decreto n. 7.724/2012).

No capitulo 111 da lei sdo regulados os procedimentos para acesso a informacéo, prazos
e recursos, o qual inclusive poderéa ser interposto a Controladoria-Geral da Unido ap6s recusa

em grau de recurso hierarquico no 6rgéao ao qual foi solicitada a informacéo (art.16).

Ja no capitulo IV a lei regula as restricdes ao direito de acesso a informacéo, contendo
acertado mandamento genérico de que os atos que contém violacdes a direitos humanos nédo
podem de forma alguma ser objeto de restricdo de acesso (art.21, par. Gnico), assim como ndo
afasta outras hipdteses legais de sigilo e de segredo de justica, incluindo também hip6teses de

segredo industrial e de atividade econémica (art.22).

As demais hipoteses de restricGes ao acesso a informacdo, especificamente no que

tange a atividade de inteligéncia, de interesse mais direto a este ensaio, serdo tratadas adiante.
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V.2 - ABRANGENCIA DA LEI DE ACESSO A INFORMACAO

A LAl pode ser classificada como lei geral, pois se propde a regular todas as hipdteses
voltadas ao acesso a informacdo, bem como as possibilidades de sua restricdo. Trata-se,
portanto, de lei nacional, aplicavel a todas as entidades da federacdo (art.° 1°, caput) e aos
Orgdos e entidades dos trés poderes, além das empresas publicas, sociedades de economia
mista, entidades controladas e subsidiarias e outras entidades privadas que de qualquer

maneira recebam recursos publicos (art.? 1°, § Gnico, incs.l e 1l e art.2°.

Define a lei 0 que se entende por documento para seus fins, entendido este como toda
unidade de registro de informacdes, qualquer que seja o suporte ou formato (art.4°, inciso 1),
0 que inclui acertadamente os documentos produzidos e armazenados em meios digitais, ou
gue sejam suportados em videos ou imagens. Também oferece a lei as definicbes de
informacdes, informacgdes sigilosas e informacbes pessoais, as quais tem tratamento

diferenciado nos termos da lei (art.4°, incs. I, 111 e 1V).

Ha de se atentar para o fato de que Lei n. 12.527/2012 ndo se refere a classificacdo de
documentos, mas sim de informagdes, levando em conta assim o aspecto material em
detrimento do aspecto formal, vale dizer, independentemente do suporte em que a informacéo
esteja alocada ela sera abrangida pela LAl (CALDERON, 2012). Assim, mesmo que a
informacdo esteja aposta em um video, ou em uma gravacdo, sera atingida pelos

mandamentos da nova lei.

No tocante aos principios adotados expressamente pela LA, vale a transcri¢do do seu
art.3%

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacéo e devem ser executados em conformidade com
os principios basicos da administracdo publica e com as seguintes diretrizes:

| - observéancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢éo;

Il - divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitacoes;

111 - utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informagéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracao
publica;
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V - desenvolvimento do controle social da administracdo publica.

Evidentemente que tais principios ndo esgotam o objetivo do legislador quanto ao
alcance e finalidades desta lei, visto que o seu real objetivo é o aperfeicoamento do regime
democréatico via concretizacdo de uma participacdo mais efetiva do cidaddo nos atos e
decisdes governamentais, na prépria vida politica do pais. Os principios enumerados no item
V.1V supra se aplicam integralmente ao assunto, assim como outros decorrentes direta ou

indiretamente do direito de participacao e da liberdade de expresséo.

Quando se refere as restricdes de acesso a informacéo e da regras de classificacdo de
documentos, a nova lei respeita as demais hipoteses legais de sigilo e de segredo de justica
(art. 22) previstas em legislacdes especificas, assim exemplificados o sigilo do inquérito
policial, por forca do Codigo de Processo Penal, ou dos procedimentos administrativos

disciplinares, com fulcro na Lei n. 8.112/90.

Desta maneira as informacgdes produzidas em sede de inquérito policial ndo estdo
abarcadas pelas disposicdes da lei, conforme art. 20 do Cddigo de Processo Penal
(CALDERON, 2012), o mesmo ocorrendo com relagdo ao Processo Administrativo
Disciplinar (art. 150, Lei n. 8.112/90). Vale a transcricio de Mariana Paranhos (CALDERON,
2012):

Desta feita, entende-se ilegitima a pretensdo de se obter acesso a documentos
encartados em inquéritos policiais, procedimentos administrativos ou outros que
estejam abrangidos pelo sigilo especialmente previsto em outras leis, por via do
Servigo de Informagdo ao Cidaddo (SIC). A decisdo de acesso a documentos
constantes em IPL ou PAD serdo, respectivamente, da autoridade presidente do
inquérito policial, ou da Comissdo de Disciplina responsavel pelo processamento do
processo administrativo, com base em principios relacionados ao direito de defesa e
a prevaléncia do interesse publico sobre o particular — portanto, utilizam de um

raciocinio mais abrangente e complexo que aquele concernente ao direito a
informacdo, puro e simples.

Vale 0 mesmo para os documentos preparatorios, que servem como fundamento as
decisbes e atos administrativos, 0s quais se manterdo em sigilo até que o ato respectivo se
concretize (art. 7, 83°, LAl c.c. art. 20, Decreto n. 7.724/2012). Como exemplo, podem-se
citar os fragmentos de informacdo que embasardo determinado relatério de inteligéncia
policial. Enquanto o ato ndo se concretizar, isto &, até que o relatorio seja produzido, tais

fragmentos estardo sob o abrigo do sigilo.
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V.3 - 0 PROCEDIMENTO DE ACESSO A INFORMACAO

Com o novel diploma legal o poder publico passa a ter a obrigacdo de alterar sua
cultura institucional de segredo e sigilo sobre o0s assuntos de interesse publico. A postura pro-
ativa deve, a partir de entéo, ser a tonica do governo, promovendo a divulgacdo em local de
facil acesso de informacdes de interesse coletivo e geral por ele produzidas ou custodiadas
(art. 89), sendo obrigatoria a publicacdo ou divulgacdo em sitio na rede mundial de

computadores - internet (art.’ 8°, § 29).

Prevé a nova lei a criacdo dos Servicos de Informacdo ao Cidadédo — SIC, que passa a
ser obrigatorio em todos os 6rgdos e entidades do poder publico, com o intuito de orientar o
cidaddo quanto ao acesso a informacdo, acompanhar a tramitacdo de documentos em suas

unidades e receber e protocolizar os requerimentos de acesso a informacdo (art.° 9°, incs. | e

).

Visando a concretizacdo efetiva do direito de acesso a informacdo o legislador
determina expressamente que o procedimento de acesso a informacdo deverd ser objetivo,
agil, transparente, claro e em linguagem de facil compreensao (art.5°). De nada adiantaria uma
legislacdo que propusesse um procedimento complexo, que levasse a inviabilizacdo da

maioria da populacdo em utiliza-lo.

No capitulo Il da LAI se regula, em termos gerais, o procedimento de acesso a
informacdo, sendo de se ressaltar que esta lei ndo permite que se negue acesso a informacao
necessaria para fins de tutela judicial ou administrativa de direitos fundamentais, e da mesma
maneira ndo admite restricdes aquelas informacbes acerca de violagdo a direitos humanos
(art.21). Por outro lado a LAI ressalva a existéncia de demais hipoteses legais de sigilo,

exemplificando com o sigilo judicial e o sigilo industrial (art.22).

Com relagdo ao aspecto formal, o pedido de acesso & informacdo deve seguir 0s
ditames dos artigos 11 a 13 do Decreto n. 7.724/2012, devendo o requerente utilizar-se de

formulario padréo disponivel em site especifico para tanto*'. Além disso, o requerente deveréa

“ http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/sic/arquivos/formulario-

solicitacao-informacao-pn.pdf



http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/sic/arquivos/formulario-solicitacao-informacao-pn.pdf
http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/sic/arquivos/formulario-solicitacao-informacao-pn.pdf
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estar identificado por meio do seu nome, de numero de documento de identificacdo valido,
endereco fisico ou eletrdnico e especificacdo, de forma clara e precisa, da informacéo

requerida, conforme art. 12 do referido decreto.

No art. 13 e incisos do Decreto n. 7.724/2012 se prevé o indeferimento dos pedidos de
informacBes geneéricos, desproporcionais ou desarrazoados, ou que exijam trabalho adicional
de anélise, interpretacdo ou consolidacdo de dados e informacdes, ou servigo de producéo ou
tratamento de dados que ndo seja de competéncia de 6rgdo ou entidade.

Quando se tratar de grande volume de documentos o seu manuseio ndo é justificativa
valida para indeferir o pedido de acesso a informagdo. Neste caso, sera licito ao detentor do
documento “comunicar data, local e modo para realizar consulta a informagdo, efetuar
reproducd@o ou obter certidao relativa a informagdo”, nos termos do art. 15, 81° Il e 82°,
Decreto n. 7.724/2012).

Terd o 6rgdo ou entidade que receber o pedido de acesso a informacdo o dever de
apresentar de imediato a informacdo solicitada. No caso de ndo ser possivel este imediato
atendimento o prazo estipulado pela lei é de 20 dias, prorrogavel por mais 10 dias (art.11,
caput e 88 1° e 2°)

Em caso de negativa do pedido de acesso a informacdo, as razbes de tal negativa
deverdo indicar o fundamento legal da classificacdo, a autoridade que classificou e o cddigo
de indexagdo do documento classificado nos termos do art. 19, 81° Decreto n. 7.724/2012.
Neste caso tera o requerente o direito de obter o inteiro teor da decisdo negativa por meio de
certiddo ou copia (art.14), sendo ainda avisado da possibilidade de recurso e a quem este se
destinara (art.11, § 4°).
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V.3 — DA CLASSIFICACAO DE INFORMACOES

Reconhecendo a lei que existem informacfes cujo contetdo deve ser conhecido
somente por um numero restrito de pessoas, a LAl apresenta rol de informagfes cujo acesso
pode ser restringido, merecendo transcri¢do o disposto em seu art.23 e incisos:

Art. 23. Séo consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do Estado e,

portanto, passiveis de classificagdo as informacGes cuja divulgacdo ou acesso
irrestrito possam;

I - pobr em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territério
nacional;

Il - prejudicar ou pdr em risco a conducdo de negociagdes ou as relacbes
internacionais do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em caréater sigiloso por
outros Estados e organismos internacionais;

111 - pdr em risco a vida, a seguranca ou a salde da populagéo;

IV - oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econbmica ou monetaria do
Pais;

V - prejudicar ou causar risco a planos ou operagfes estratégicos das Forcas
Armadas;

VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico
ou tecnoldgico, assim como a sistemas, bens, instalacfes ou areas de interesse
estratégico nacional;

VII - pdr em risco a segurancga de instituicfes ou de altas autoridades nacionais ou
estrangeiras e seus familiares; ou

VIl - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou
fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevencéo ou repressdo de infracGes.

Esta previsdo de restricdo de acesso a determinado tipo de dados revela, se analisados
0s incisos do dispositivo em questdo, a prevaléncia do interesse publico em manter sigilo em
relacdo a determinados tipos de atividades que ou demandam o sigilo como elemento
necessario ao seu desenvolvimento, caso da inteligéncia, da atividade de investigacéo criminal
e fiscal, ou demandam o sigilo por razbes estratégicas relativos a propria existéncia,
manutencdo e desenvolvimento do proprio Estado e da sociedade, caso da estabilidade

financeira do pais e da soberania nacional e integridade territorial.

Nesses casos previstos na LAI, observando-se o seu teor e sua imprescindibilidade em
relacdo a seguranca do Estado e da sociedade, a informacdo podera ser classificada como

ultrassecreta, secreta e reservada (art.24, caput). E mesmo nessas hipoteses de restricdo de
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acesso as informacGes classificadas a LAl o prazo de classificacdo da informacdo ndo é
eterno, sendo de 25, 15 e 05 anos, respectivamente para a informacéo ultrassecreta, secreta e a

reservada.

Além dos prazos pelos quais as informacGes podem permanecer classificadas, definiu
a LAl os critérios para esta classificacdo de informacOes seja feita (art. 24, 85° e incisos) e as
autoridades competentes para tanto (art. 27). Ver que no caso de ultrassecreto somente foi
fixada competéncia para o Presidente da Republica, os Ministros de Estados e autoridades
com este mesmo status como Comandantes Militares, e os chefes de Missdo Diplomética e

Consulares no Exterior (art.27, inc.l).

No grau de secreto, além dessas mesmas autoridades se prevé a competéncia para 0s
titulares de autarquias, fundacGes, empresas publicas e sociedades de economia mista (art.27,
inc.I1). J& o grau reservado é conferido para todas essas autoridades e para os agentes publicos
em cargos de chefia ou comando de referéncia DAS — Direcdo e Assessoramento Superior |
ou Il (art.27, inc.11I).

Para se classificar uma informacéo a autoridade competente devera formalizar deciséo
motivada que contenha os requisitos minimos previstos na lei (art.28), sendo permitida a
delegagdo expressamente no que diz respeito a classificagdo como ultrassecreto e secreto
(art.27, § 1).

Parece ter havido lapso na lei em relacdo a previsdo de delegacdo no caso de
informacdo que deve ser classificada como reservada, considerando-se que aquelas com grau
de ultrassecreto e secreto sdo muito mais sensiveis e se permite a delegacdo. O assunto da
margem a interpretacfes diversas e pode gerar polémicas na préatica, e, portanto mereceria

tratamento mais claro na lei.

Atendendo ao principio da maxima publicidade e de que as restricbes de acesso a
informacdo devem ser a excecdo, e ndo a regra, a lei previu de forma reduzida o nimero de
autoridades com competéncia para classificar a informacdo. Nesta mesma esteira a
classificacdo das informagfes deve observar o interesse publico da informacdo bem como se
adotar o critério menos restritivo, sopesando-se a gravidade e o risco a seguranca do Estado e
0 prazo maximo de restricdo ou o0 evento considerado como termo para esta restri¢do (art.24, 8
50, 1ell).
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Regulamentando a LAI, o Decreto n. 7.724/2012 denominou o instrumento que
formaliza aquela deciséo de Termo de Classificacdo de Informacgéo (TCI), regulando em seus
arts. 31 e seguintes 0s requisitos obrigatérios que devem constar no TCI, além de adotar um

modelo para a sua elaboracdo. Os requisitos obrigatorios do TCI sdo:

1. Cddigo de indexacdo do documento: que deve ser uma numeragao unica, com
validade para toda a Administracdo Publica Federal a ser regulado por decreto de salvaguarda.
2.

2. Grau de sigilo: classificado como ultrassecreto, secreto ou reservado,
conforme o caso e segundo a competéncia da autoridade classificadora.

3. Categoria na qual se enquadra a informacdo: segundo a doutrina de
inteligéncia a informagcdo terd formato de informe, informacéo, apreciagdo ou estimativa;

4. Tipo de documento: aqui devera ser descrito se o tipo de documento € de um
relatorio de inteligéncia, memorando, oficio, ou outros.

5. Data da producdo do documento: em regra a mesma da classificagdo,
permitindo o controle do termo inicial do prazo de classificacdo, que conta da data producéo
do documento.

6. Indicacdo de dispositivo legal que fundamenta a classificagdo: em regra o
embasamento legal serd haurido do art. 23 e incisos da Lei de Acesso a Informacéo,
mormente o inciso VIII;

7. Razbes de classificacdo, observados os critérios estabelecidos no art. 27:
aqui ha previsdo da motivacdo do ato para fins de classificacdo. Caso nesta motivagdo
constem informacBes do proprio documento essa justificativa também serd considerada
classificada, conforme o §2° do art. 31, do Decreto n. 7.724/2012.

8. Data da classificacdo: na maioria das vezes, essa data sera coincidente com a
data da producdo do documento, lembrando-se que o prazo de classificacdo sera contado da
data da producédo do documento, e ndo da data em que ele foi classificado;

9. Identificacdo da autoridade que classificou a informacéo: a identificacéo

devera conter o nome completo da autoridade, seu cargo e assinatura.

O modelo constante do Anexo do Decreto n. 7.724/2012 ainda prevé a indicacdo do
orgdo/entidade, do prazo de restricdo de acesso, da autoridade retificadora, desclassificacao e
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reclassificacdo, obviamente nesses trés ultimos casos somente quando cabivel a retificacdo,

desclassificacdo e reclassificagao.

V.4 - OUTRAS QUESTOES REFERENTES A CLASSIFICACAO DE
INFORMACOES

Uma vez estudadas as regras gerais previstas na nova legislacdo no que tange a
classificacdo de documentos, é importante destacar algumas questdes especificas para fins de

compreensdo da sistematica implementada.

A primeira dessas questBes € a reavaliacdo da classificacao feita. H& previsdo desta
possibilidade na lei, competindo sempre a autoridade classificadora ou ainda a autoridade
hierarquicamente superior. Ha de se atentar, todavia, que somente se permite a reclassificacéo
com a condi¢do de que sempre devera atender a um prazo mais restrito do que aquele prazo
fixado anteriormente (art. 29, LAI c.c art. 35 e incisos do Decreto n. 7.724/2012), a excecao

do disposto no.

Existem duas excecdes a esta regra previstas nos arts. 35, 81°, Ill, LAl e no art. 24,
82° LAI. A primeira deles refere-se as informagdes classificadas como ultrassecretas cuja
divulgacdo possa ocasionar “ameaga externa a soberania nacional ou a integridade do
territorio nacional ou grave risco as relagoes internacionais do pais”, caso em que podera
haver renovacdo do prazo por uma unica vez. O Decreto n. 7.724/2012 regulamenta essa
hipbtese, sendo que o prazo final da classificacdo da renovacdo da informacdo ultrassecreta
pode perfazer 50 anos (art. 47, inciso IV, Decreto n. 7.724/2012).

Ja a segunda excecdo ocorre no caso no caso de informacdo classificada como
reservada que cologue em risco a seguranca do Presidente e Vice-Presidente da Republica e
respectivo conjuge e filhos. O termo final aqui seré o advento do fim do mandato presidencial,
considerada para tanto a hipdtese de reelei¢do. Esta informacao, a par de ser reservada, podera
atingir o prazo de 08.
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No tocante aos documentos classificados anteriores a edi¢do da LAI: quanto a esta
documentacdo que precede a lei, desde que classificada no grau ultrassecreto e secreto, se
previu a reavaliacdo pela Comissdo Mista de Reavaliacdo das Informacgdes em até 02 anos
(art.39 da LAI), mantida a classificacdo anterior enquanto nao transcorrido esse prazo (art.39,
§ 3° da LAI). J& quanto aos documentos anteriores classificados como confidencial ou
reservado a lei silencia, o que leva a conclusdo, com base no principio da publicidade e amplo
e irrestrito acesso a informacdo, de que passaram, a partir da vigéncia da LAI, a ser

considerados documentos abertos.

Ver ainda que a nova lei ndo trouxe a previsdo de classificacdo no grau confidencial
no rol de restricbes ao acesso a informacdo. O que resta aqui aos agentes publicos que
laboram com tal tipo de informacédo é a classificacdo desses documentos, caso necessario e
atendidos os parametros legais, nos graus atualmente previstos de classificacdo. As
informacBes ultrassecretas e secretas, caso ndo reavaliadas pela Comissdo Mista de

Reavaliacdo, estardo restritas até maio de 2014.

Existe a questdo da publicacdo anual do rol de documentos classificados: visando a
maxima transparéncia e controle mais efetivo sobre as informacdes classificadas, a LAl prevé
que anualmente ser& publicado em sitio da internet, o rol de documentos desclassificados nos
ultimos doze meses, o rol de documentos classificados em cada grau de sigilo, com
identificacdo para referéncia futura e relatério estatistico, o que permite efetivacdo de

relatdrio de cunho estatistico a respeito (art. 30 e incisos da LAI).

Outro tema importante € o marco da classificacdo da informacdo: considera-se a
informacdo classificada a partir do momento em que o TCI é assinado pela autoridade
classificadora, conforme visto acima, sendo que a classificagéo retroage a data da producéo do
documento. Assim, o periodo entre a producdo do documento e a sua classificacdo parece ser
um periodo em que a informacédo encontra-se aberta ao publico, porém parece ser uma melhor
exegese de que neste periodo até a classificacdo pela autoridade competente deva ser
abrangida pela restricdo de acesso, uma vez que existe interesse publico e requisitos legais
para a sua classificacdo (CADERON, 2012).

As Comissdes Permanentes de Avaliacdo de Documentos — CPAD foram criadas pelo
Decreto n.° 4.553/02, art.35 e incisos, com a funcdo de analisar e avaliar periodicamente a
documentacdo sigilosa produzida, propondo a autoridade competente classificadora a sua
revisdo e alteracdo de graus de classificacdo e prazos. O Decreto n. 7.724/2012 repetiu
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algumas das atribuicdes anteriores (art. 34 e incisos) como o destino final da informacéo
desclassificada, sendo que na configuragdo atual as CPAD detém um papel consultivo e de

assessoramento das autoridades e 6rgdos que trabalham com documentacgéo de acesso restrito.

V.5 - TRATAMENTO DAS INFORMACOES DE CUNHO PESSOAL NA LAI

O tratamento dispensado pela LAI as informagdes consideradas pessoais mereceu uma
secdo inteira dentro do capitulo IV, considerada a importancia do tema. Assim, genericamente
no que diz respeito a este tema, a LAl fez previsdo do que seriam consideradas essas
informacdes consideradas de cunho pessoal, sondo aquelas que digam respeito & “intimidade,

vida privada, honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e garantias individuais”™

(art. 31, caput, LAI).

Para essas informacdes de carater pessoal a LAI estabeleceu uma restricdo quanto ao
acesso pelo publico pelo prazo de 100 anos, independentemente de classificacdo de sigilo,
com excecdo Obvia feita a agentes publicos que detenham autorizacdo legal para acessar
dados pessoais, a exemplo de investigacdes criminais e fiscais (art. 31, 81°, I, LAI). Dessa
forma ndo prevalecerd essa protecdo se a restricdo for invocada no intuito de prejudicar a
apuracdo de irregularidades envolvendo o titular das informacdes ou, ainda, a recuperacdo de

fatos historicos de maior relevancia (art. 58 e incisos do Decreto n. 7.724/2012).

No que atine aos dados reputados como fatos historicos de maior relevancia, o seu
reconhecimento se dara em decisdo fundamentada do dirigente maximo de cada érgdo ou
entidade, em processo préprio para tanto, podendo neste caso o dirigente se valer de pareceres
de universidades ou instituicbes de pesquisa, além da publicacdo, com antecedéncia minima
de trinta dias, do extrato da informacdo que se pretenda tornar publica (art. 59 e paragrafos,
Decreto n. 7.724/2012).

No Decreto 7.724/2012, em seus arts.55, Il e 57 e incisos, foram reguladas as
previsdes feitas pela LAI das hipoteses de autorizacdo do acesso a este tipo de documento
(art.31, 8 1° Il e 8 3° incs. | a V), seja mediante autorizagdo expressa do titular da

informacdo ou ainda nos casos excepcionais da defesa de direitos humanos de terceiros, fins
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estatisticos e protecdo do interesse publico geral e preponderante. Esta Gltima hipétese é
deveras aberta, permitindo interpretacdes que podem violar o direito do titular da informacao

de cunho pessoal, devendo a analise casuistica ser extremamente criteriosa.

Ver que mesmo nesses casos de informacdes de carater pessoal ha a possibilidade de
acesso parcial a informagéo (art. 7°, 82° LAI), o que se efetiva por meio de certiddo, extrato
ou copia com ocultacdo da parte sob sigilo, ou seja, se permite 0 acesso a parte que interessa
a parte requerente. E possivel, assim, utilizar simplesmente uma tarja preta sobre a parte do
documento que nao podera ter seu acesso permitido, ou mesmo exarar uma certiddo ou extrato

descrevendo apenas a informacédo que interessa ao peticionario.

Este tema é importante no sentido de que a efetivacdo do acesso a informacao,
permitindo maior concretizacdo da liberdade de expressdo e da participacdo popular, institutos
elementares do regime democratico, esta sujeito a certos limites, mesmo no caso de
informacdes de cunho pessoal, que cedem ante interesses maiores devidamente ponderados no

caso concreto.

V.6 — A COMISSAO MISTA DE REAVALIACAO DE INFORMACOES

Trata-se de novidade introduzida pela LAl em suas disposi¢des finais e transitorias
(art.35 e segts. da LAI), que prevé:

§ 1° E instituida a Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informagdes, que decidira, no
ambito da administracdo publica federal, sobre o tratamento e a classificacdo de
informagdes sigilosas e terd competéncia para:

| - requisitar da autoridade que classificar informagdo como ultrassecreta e secreta
esclarecimento ou conteldo, parcial ou integral da informagéo;

Il - rever a classificacdo de informagdes ultrassecretas ou secretas, de oficio ou
mediante provocacéo de pessoa interessada, observado o disposto no art. 7° e demais
dispositivos desta Lei; e

Il - prorrogar o prazo de sigilo de informagdo classificada como ultrassecreta,
sempre por prazo determinado, enquanto o seu acesso ou divulgacdo puder
ocasionar ameacga externa a soberania nacional ou a integridade do territério
nacional ou grave risco as relagdes internacionais do Pais, observado o prazo
previsto no § 1° do art. 24.

Ver que as funcOes essenciais desta comissdo estdo relacionadas as informagdes

secretas e ultrassecretas, além da competéncia recursal que sera vista adiante. Neste sentido,
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uma informacéo classificada como secreta ou ultrassecreta serd submetida a reviséo, de oficio
ou mediante provocacdo, da Comissdo Mista, sempre em no maximo a cada quatro anos,
podendo ainda a Comissdo Mista requisitar da autoridade classificadora esclarecimentos ou
acesso ao contetdo da informacdo secreta ou ultrassecreta (art. 47 e incisos, Decreto n.
7.724/2012).

Compete também a esta Comissdo Mista prorrogar o prazo de restricdo de acesso a
informacdo ultrassecreta cuja divulgacdo possa causar ameaga externa a soberania nacional,
a integridade do territorio nacional ou grave risco as relagdes internacionais do Pais,

respeitado o limite de cinquenta anos (art. 47, inciso IV, Decreto n. 7.724/2012).

Este 6rgdo criado pela LAI tem, conforme se vé, competéncias decisorias, e nao
somente competéncias para fins de assessoramento como as CPAD, detendo também

competéncia recursal, estudada no proximo item.

V1.7 - DOS RECURSOS PREVISTOS NA LAI

Em termos genéricos a LAI regula no capitulo 111, secdo Il a possibilidade de recursos
administrativos hierarquicos dirigidos a autoridade imediatamente superior a autoridade
classificadora, bem como a autoridade méxima do 6rgdo (arts.15 a 20 da LAI e art. 21 e
paragrafo Unico do Decreto n. 7.724/2012). Subsidiariamente as regras especificas da LAI
serdo utilizadas as normas da Lei n.°9.784/99, que trata dos procedimentos administrativos em

geral e regulamenta a questdo dos recursos nesses procedimentos.

Visando garantir maior eficacia ao direito de acesso a informacdo e evitar eventuais
abusos dos agentes e autoridades publicas, a nova lei permite recurso a instancia independente
em caso de esgotamento das esferas recursais no 6rgéo requerido. Assim, é cabivel recurso da
decisdo denegatdria de acesso a informacdo a Controladoria-Geral da Unido - CGU e, sendo
este desprovido, & Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informacbes (art.16, caput e 8 3° da
LAl e arts. 23 e 24 do Decreto n. 7.724/2012).

Esta sistematica recursal descrita até 0 momento trata das decisdes denegatdrias de
acesso a informacdo, bem como da ndo apresentacdo das razOes para este acesso ter sido

denegado. Este procedimento versa sobre o direito de acesso a documentos ostensivos,



90

abertos ao publico em geral, ou ndo classificados como ultrassecreto, secreto ou reservado. Os
recursos aqui podem chegar a CGU e a Comisséo mista de Reavaliacao.

Por outro lado, quando se tratar de decisdo denegatoria de pedido de desclassificacao
da informacdo, ou da reavaliacdo pela autoridade classificadora, esta podera ser reformada,
em via recursal, pelo Ministro de Estado ou, em ultima instancia administrativa, pela
Comisséo Mista de Reavaliagdo de Informacdes. E o que se depreende da leitura dos art. 35 a
38, Decreto n. 7.724/2012. Aqui a sistemética é outra, cabivel em relagdo a documentos
classificados, ndo havendo a possibilidade de recurso a CGU (art.17, § 2° da LAI).

Este outro procedimento recursal baseia-se na segunda coluna da Lei de Acesso a
Informacdo, qual seja, aquela que versa sobre a classificacdo de documentos sigilosos e
protege-os do acesso plblico (CALDERON, 2012).

Quando a decisao for favoravel ao cidaddo requerente ndo ha previsdo de recurso para

altera-la.

V1.8 — A LAI E SUA APLICACAO: ESTATISTICA E IMPRESSOES DE SEUS
PRIMEIROS MESES DE VIGENCIA

Apds seis meses de vigéncia da Lei de Acesso a Informagdo a CGU fez um balanco
geral da aplicacdo da nova lei. Nesses primeiros seis meses de vigéncia desta lei o Poder
Executivo e demais entidades federais ou privadas sujeitas a nova lei receberam um total de
47.290 solicitacbes de informacdes, das quais 44.517 foram respondidas, ou 94.14%. Entre
esses pedidos 3.774 ou 8.48% tiveram a resposta negativa, enquanto 2.742 pedidos, ou 6.16%
ndo puderam ser atendidos por motivos diversos, a exemplo de falecer competéncia ao 6rgdo
sobre 0 assunto ou ndo existir a informacdo. Foram interpostos neste periodo inicial de seis
meses de vigéncia da lei o total de 2.722 recursos, 0 que representa 6% do total de respostas
(CGU, 2012).

O quadro abaixo mostra a distribuicdo dos pedidos pelos 6rgéaos federais.
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’ Quantid
Orgéo %
ade

Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) 6.102 12,90
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) 3.525 7,45
Banco Central do Brasil (Bacen) 1.896 4,01
Caixa Econdmica Federal (CEF) 1.748 3,70
Ministério da Fazenda (MF) 1.295 2,74
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestédo (MP) 1.180 2,50
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) 1.172 2,48
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) 1.087 2,30
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (Ibama) 1.044 2,21
Ministério da Educacéo (MEC) 1.011 2,14

Fonte: e-SIC/CGU

Este panorama levou o Ministro Jorge Hage a afirmar que “a implementagao do direito
de acesso na esfera do Poder Executivo Federal superou todas as expectativas e é um caso de
sucesso, servindo também como resposta aqueles que sempre apostam contra a Administracao

Plblica Brasileira e diziam que essa lei nio sairia do papel; pois ai estdo os resultados”.*

A Secretaria Executiva do Ministério da Justica elaborou relatério de
acompanhamento do primeiro trimestre de vigéncia da Lei de Acesso a Informacéo, fazendo
um balanco do periodo compreendido entre 15 de maio e 15 de agosto de 2012*%. Este balanco
abordou a implantacdo da nova lei no ambito do Ministério da Justica, analisando dados
estatisticos e gerando conclusGes com o fim de melhor concretizagdo dos mandamentos da
LAI.

No &mbito do Ministério da Justica - MJ, conforme a Rede SIC-MJ, destaca-se o
Departamento de Policia Federal com 34,6% (438) dos pedidos, seguido pelo SIC Central
(que abrange GM, SE e as Secretarias finalisticas) com 22,2% (281) O Arquivo Nacional -

42 . . ,
Entrevista disponivel em

http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/noticias/0262012.asp.
** Disponivel em www.mj.gov.br.



http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/noticias/0262012.asp
http://www.mj.gov.br/
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AN, com 12% (146) e o Departamento de Policia Rodoviaria Federal - DPRF, com 11 %
(143) também apresentam quantidade significativa (MJ, 2012).

E importante transcrever o seguinte fragmento deste relatério do MJ (MJ, 2012, p.12):

Observe-se que, até o final do trimestre, 68% dos pedidos formulados ao MJ ja
haviam sido atendidos8; apenas 18% foram negados; em outros 6% dos casos, 0
6rgdo ndo dispunha da informacdo; e também em 6%, ndo tinha competéncia para
tratar do assunto. O tempo médio de

resposta no Ministério é de 10 dias, metade do prazo legal de 20 dias. Quanto as
razBes apresentadas para as negativas de acesso, destacam-se a negativa de acesso
por se tratar de informacgGes pessoais (29%), por considerar o pedido genérico
(21%), documento sigiloso (17%) ou acesso/sigilo por legislagdo especifica (20%).

Este relatorio do MJ encerra sua analise com a afirmacdo de que ndo houve nenhum
caso grave de descumprimento da LAI, apontando um quadro considerado satisfatorio com
necessidade de ajustes pontuais via orientacdo aos Orgdos sobre respostas incompletas e
atrasos injustificados nas respostas (MJ, 2012, p.19).

Por se tratar de diploma legal ainda muito recente, e que implica mudanca de cultura
institucional por parte do Poder Publico, seus agentes e autoridades, além de uma mudanca de
postura da propria sociedade em querer participar mais ativamente das questdes de governo,
de fato, é valido afirmar que os resultados sdo promissores e indicam na direcdo de uma
completa sedimentacdo da LAI e seus mandamentos em prazo ndo muito longo, juntamente
com ajustes que serdo necessarios acerca de procedimentos mesmo eventual revisdo de alguns

de seus preceitos.

Para as pretensdes deste trabalho este panorama da Lei de Acesso a Informacdes é
suficiente, mesmo porque ainda ndo ha uma doutrina consolidada a respeito, mas tdo somente
duvidas e algumas polémicas a exemplo da publicacdo de subsidios e vencimentos de
servidores publicos, o que se amolda também numa discussao acerca de aparente colisdo de
principios fundamentais, neste caso o direito de acesso a informacdo de um lado e do outro

lado o direito a intimidade.

Cabe agora no capitulo final deste estudo fazer o cotejamento desta lei com a atividade
de inteligéncia e a inteligéncia policial, abordando o0s aspectos constitucionais e
procedimentais utilizados pela doutrina e jurisprudéncia para se resolver a colisdo aparente de
conflitos, especialmente o principio da proporcionalidade e o principio da razoabilidade,

demonstrando a relevancia do tema em cotejo com algumas questdes de cunho juridico com
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vistas a questdo maior da legitimidade da atividade de inteligéncia no regime democratico e
frente os direitos e garantias fundamentais, na inevitavel, porém necesséria e inevitavel tensdo

entre sigilo e transparéncia.
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CAPITULO VI -SIGILO E ACESSO A INFORMACAO: A NECESSARIA E TENSA
COMPATIBILIZACAO NO REGIME DEMOCRATICO

Nos capitulos iniciais deste trabalho foram expostos o historico e os conceitos e
caracteristicas da atividade de inteligéncia, sendo também demonstrado 0 mesmo em relagéo a
atividade de inteligéncia policial. Apesar de se reconhecer 0s riscos da simples existéncia dos
servicos de inteligéncia, estigmatizados até hoje ante sua ma utilizacdo em prol de regimes e
ditadores, foi ressaltada a sua importancia para se reguardar o proprio Estado e a sociedade

em razéo dos relevantes temas que lhes séo afetos.

Em seguida foram analisados aspectos da atividade de inteligéncia dentro de um
Estado Democratico de Direito, sendo defendido que a existéncia de um aparato de
inteligéncia bem estruturado e regulamentado € um beneficio a propria democracia, sendo
também perpassadas questdes essenciais ao tema, tais como as questdes afetas a estrutura e
controle efetivo dessa atividade, demonstrado-se que ainda ha lacunas e omissdes em termos
legislativos para se ter definitivamente uma concep¢do mais exata do que sdo e qual o papel

desses servicos, permitindo-se, ai sim, um maior controle de suas atividades.

Nos Gltimos dois capitulos foram estudados o direito de acesso a informacao, corolario
do direito a liberdade de expressdo, concretizador em Gltima andlise do direito de participacédo
efetiva do cidaddo na vida politica democratica, e também a recente Lei de Acesso a
Informacdo - LAI, que veio conferir finalmente eficicia ao direito de acesso a informagé&o.
Foram descritas as caracteristicas principais desses institutos e realizada uma passagem
panoramica pelos preceitos dessa nova lei, sempre se defendendo a importancia do acesso a

informac&o para o regime democratico.

Resta agora neste Gltimo capitulo desta dissertacdo enfrentar a questdo da aparente
antinomia entre esses valores enunciados, uma vez que de todo o exposto até aqui fica patente
a importancia do sigilo, elemento intrinseco e crucial para a atividade de inteligéncia, e a
transparéncia que surge do necessario direito de acesso a informagdo. Tais institutos devem
conviver na arena da democracia, sendo possivel amolda-los, especialmente o sigilo, aos

preceitos democraticos.
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Ao se enfrentar a aparente antinomia entre sigilo e transparéncia serdo abordados
aspectos doutrinarios e jurisprudenciais sobre o conflito de principios constitucionais, bem
como se analisara o tratamento conferido pela LAI a tal questdo, demonstrando-se que no que
toca ao tema atividade de inteligéncia persistem questdes que merecem ser melhor
desenvolvidas em termos doutrindrios e melhor reguladas ante os requisitos de uma

democracia.

VI.1 -0 APARENTE CONFRONTO ENTRE O SIGILO E A TRANSPARENCIA E A
HARMONIZACAO DE PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS SEGUNDO ROBERT
ALEXY

Conforme visto o sigilo e a transparéncia constituem o cerne da discussdo acerca da
legitimidade no Estado Democratico de Direito das atividades de inteligéncia de Estado ou
policial, fundados no interesse puablico, soberania, defesa social e outros principios
fundamentais de indole constitucional correlatos, o que em tese conflita com o principio da
liberdade de expressdo em sua dimensdo de direito de acesso a informacgédo, também de indole

constitucional e considerados de natureza fundamental.

O jurista alemdo Robert Alexy, ao desenvolver sua tese Teoria dos Direitos
Fundamentais, defende que os direitos fundamentais possuem carater de principio. Para ele
regra e principio se diferenciam, estando as regras no mundo do juridicamente existente e
valido, sendo que em caso de colisdo de regras uma sera anulada, ou seja, considerar-se-4 uma
das regras invélidas, ocorrendo subsunc¢do. J& no que concerne aos principios, Alexy lhes
confere um carater deontoldgico, considerando-os como mandado de otimizacdo, ou seja,
fazem parte do mundo do dever ser ideal (ALEXY, 2011, p.112).

Nesta ordem de ideias, Alexy propde que tanto as regras como 0S principios sdo
normas, sendo que ambos dizem o que deve ser e tem aplicacdo pratica, porém distinta, vez
que as regras podem ou ndo ser cumpridas enquanto 0s principios sdo normas que ordenam
algo maior para ser realizado, de como se deve pensar (ALEXY, 2011, pp.112 e segts). Ver

gue o nivel das regras precede ao dos principios, sendo que estes contém regras ao balizar
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determinadas situacgdes precisas e definitivas, ao mesmo tempo em que operam no mundo do

possivel.

Nesta logica, defende Alexy que os principios incidem ou ndo conforme as
circunstancias do caso concreto, sendo assim relativos, seja as circunstancias do caso concreto
ou aos demais principios e regras (ALEXY, 2011, pp.104 e segts.). Quando ha colisdo de
principios um apenas afasta o outro no momento do embate em raz&o das circunstancias e
possibilidades juridicas e faticas do caso. E o que ele chama de lei de colisdo (ALEXY, 2011,
pp.89 e segs.), passando a partir disto a teorizar a harmonizacgao dos principios.

Para resolver esta questdo Alexy propde procedimento calcado na proporcionalidade,
partindo do pressuposto que na colisdo de principios ndo se decretard a invalidade de um
deles, mas tdo somente se reconhece a precedéncia de um principio sobre 0 outro no caso
concreto, vez que somente ha esta colisdo ante principios validos (ALEXY, 2011, pp.90 e

segts.).

A maxima da proporcionalidade proposta por Alexy implica trés regras: a adequacao,
a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito, assim conceituadas (ALEXY, 2011,

pp.111 e segs.):

1. Adequacdo: diz respeito ao que é fatica e processualmente possivel, a adocéo
de um meio que promova a finalidade de um principio, e que este meio seja 0 menos gravoso.

2. Necessidade: contém a ideia do grau de interferéncia do principio contraposto,
melhorando-se uma posi¢do sem haver detrimento da outra.

3. Proporcionalidade em sentido estrito: que significa a otimizacdo relativa as

possibilidades juridicas.

Complementa Alexy afirmando que pela proporcionalidade se atinge o balanceamento,
que consiste na afirmacéo de que quanto maior o grau de nao-satisfacdo ou de detrimento de
um principio, maior a importancia de se satisfazer o outro, e complementa dizendo que a
otimizacdo relativa de principios concorrentes consiste em nada mais do que no

balanceamento desses principios (ALEXY, 2011, p.136).

Certamente que esta teoria elaborada por Alexy ndo esta imune a criticas, porém é

amplamente adotada no Brasil**, sendo fundamento para inimeras decisdes judiciais,

44 T .~ a2 .
A corrente majoritaria que adota esta posicdo no Brasil é chamada de corrente da “teoria externa”, sendo
defendida, entre outros, por Gilmar Ferreira Mendes e Inocéncio Martires Coelho, enquanto que a “teoria
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principalmente do Supremo Tribunal Federal, conforme se demonstrard. Uma das criticas
mais contundentes a esta teoria é a possibilidade de relativizar até mesmo o principio da
dignidade da pessoa humana diante do caso concreto®, o que para parte da doutrina ndo é

admissivel, a exemplo do que preceitua Luis Roberto Barroso®.

Fato é que a decisdo acerca de temas relevantes, envolvendo principios e dogmas de
natureza constitucional, especialmente no que tange aos direitos e garantias fundamentais,
opondo o Estado e o cidaddo em determinadas situacGes, considerando-se ainda os reflexos e
consequéncias de determinadas decisdes cuja repercussdo interessam a todos e ao Estado,
torna-se um exercicio de ponderacfes que necessita de ampla fundamentacdo, sob pena de,
por uma lado, negar o exercicio de direitos e garantias fundamentais, e por outro inviabilizar

politicas publicas e a prépria condugdo dos negocios do Estado.

Conveém aqui, antes de se passar ao proximo item, afirmar que existe certo dissenso
doutrinario entre os conceitos de proporcionalidade e razoabilidade, sendo que parte da
doutrina entende tratar-se de um Unico principio, caso de Luis Roberto Barroso e Celso
Antbnio Bandeira de Mello, enquanto que outros os diferem, caso de Humberto Avila e
Helenilson Cunha Pontes (COSTA, 2010). Para fins deste trabalho ndo se adentrara em tal
discussdo, sendo certo que por vezes a jurisprudéncia se utiliza de ambos os conceitos dentro
da mesma finalidade de sopesamento de principios, conforme se vera. A titulo de registro €
interessante constar, segundo Luis Roberto Barroso, que o principio da razoabilidade teve
origem no direito anglo-saxdo, ligado a garantia do devido processo legal, inicialmente
utilizada em seu aspecto processual e posteriormente em seu carater substancial, consistindo
numa relacdo entre a medida e o critério utilizado para adota-la no caso concreto perfazendo
um controle de constitucionalidade, enguanto que a proporcionalidade tem origem na
Alemanha, funcionando inicialmente como limitacdo ao poder discricionario e ap6s 1949
passou a ter fundamento constitucional, com base no principio do Estado de Direito
(BARROSO, 2009, pp. 257-258).

interna”, que sustenta que a correta definicdo do ambito de abrangéncia desses direitos bastaria, e que a
ponderagdo leva a inseguranca e irracionalidade juridica, é defendida, entre outros, por Pedro Serna.

* Vide artigo sobre este tema intitulado Possibilidade de Relativizagéio da Dignidade Humana de Acordo com a
Teoria dos Direitos Fundamentais de Robert Alexy, disponivel em http://br.vlex.com/vid/dignidade-humana-
fundamentais-robert-alexy-58979695.

* Vide BARROSO, Luis Roberto. A Nova Interpretacdo Constitucional: ponderagdo. Direitos Fundamentais e
Relag¢des Privadas. Rio de Janeiro. Editora Renovar, 2003.



http://br.vlex.com/vid/dignidade-humana-fundamentais-robert-alexy-58979695
http://br.vlex.com/vid/dignidade-humana-fundamentais-robert-alexy-58979695
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O exame de algumas decisdes do Supremo Tribunal Federal feito no proximo item
ilustra bem essas questdes afetas a ponderacdo de principios.

V1.2 - APLICACOES PRATICAS DA PROPORCIONALIDADE NO CONFLITO DE
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Diariamente surgem questdes submetidas ao crivo do Poder Judiciario que implicam
conflitos aparentes de principios constitucionais diante de situagdes concretas ou mesmo em
termos de controle abstrato de normas vigentes. Visando uma nocdo geral de como tem sido
aplicada a regra da proporcionalidade, especialmente no Supremo Tribunal Federal, guardido

maior da Constitui¢do, seguem alguns casos de repercussédo sobre este tema.

Na discussdo que levou a edicdo da Siumula Vinculante n.°11 o STF tratou da questdo
da conducéo de presos algemados, tendo decidido que este procedimento deve ser excepcional
e, portanto a regra € a conducao de presos sem algemas. Neste julgamento a discussao versou
sobre a colisdo dos principios da seguranca publica e da dignidade do preso. Os votos das
Ministras Carmen Lucia e Ellen Gracie fizeram alusdo expressa a proporcionalidade e
razoabilidade, a primeira asseverando que deveria ser averiguado no caso concreto se ha
imperativo de seguranca publica para se justificar o uso de algemas, sob pena de se ferir a
dignidade do preso, e a segunda ressaltando o precedente do HC 89.429-1, no qual se afirmou
gue o uso de algemas é medida que deve ser proporcional e razoavel em relacdo ao
comportamento adotado pelo paciente (preso). No final os ministros decidiram que somente é
razoavel o uso de algemas no caso do preso tentar fugir, resistir a prisdo ou colocar em perigo

sua integridade fisica ou de terceiros.

No Pedido de liminar na ADI 1.407, que versava sobre a vedacdo de coligacdes
partidarias apenas em elei¢cGes proporcionais com base no art.6° da Lei n.°9.100/95, tendo
como relator o Ministro Celso de Melo, que embora tenha indeferido a medida cautelar, em
sua ementa lancou diretrizes gerais sobre na interpretacdo e aplicacdo da garantia do devido

processo legal substantivo:
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O Estado ndo pode legislar abusivamente. A atividade legislativa esta
necessariamente sujeita a rigida observancia da diretriz fundamental, que,
encontrado suporte tedrico no principio da proporcionalidade, veda os excessos
normativos e as prescricdes irrazoaveis do Poder Publico. O principio da
proporcionalidade — que extrai a sua justificacdo dogmatica de diversas clausulas
constitucionais, notadamente daquela que veicula a garantia do substantive due
process of law — acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do Poder
Puablico no exercicio de suas funcdes, qualificando-se como parametro de afericdo
da propria constitucionalidade material dos atos estatais. A norma estatal, que ndo
veicula qualquer conteldo de irrazoabilidade, presta obséquio ao postulado da
proporcionalidade, ajustando-se a clausula que consagra, em sua dimensdo material,
o principio do substantive due process of law (CF, art. 5, LIV). Essa clausula tutelar,
ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes do abuso do poder legislativo, enfatiza a
nocdo de que a prerrogativa de legislar outorgada ao Estado constitui atribuicdo
juridica essencialmente limitada, ainda que o momento de abstrata instauracdo
normativa possa repousar em juizo meramente politico ou discricionario do
legislativo. (DJ 24.11.2010)

J& na Recl. 2040/01, conhecido como Caso Gléria Trevi, ocorrido no ano 2000,
enquanto aguardava resultado de processo de extradicdo para o Meéxico, a cantora e
apresentadora de programa infantil mexicana Gléria Trevi ficou presa na carceragem da
Policia Federal em Brasilia/DF, local onde teria sido vitima de estupro e acabou
engravidando. Apesar de vitima, Gloria Trevi se negou a fornecer material para exame de
DNA determinado por juizo de primeiro grau, impetrando reclamacdo ao STF com base no
direito a intimidade, sendo que os acusados de terem cometido o estupro alegavam direito a
honra e imagem violados. No voto vencedor o Ministro Néri da Silveira vingou o
entendimento de que naquele caso prevaleceria o esclarecimento da verdade em homenagem a
honra e imagem dos acusados, ndo havendo que se falar em violacdo a intimidade de Gléria

Trevi ou seu filho.

O exame da ADPF n.°130 tratava de se retirar ou ndo a eficécia de dispositivo da Lei
n.°5.250/67, a chamada Lei de Imprensa, o qual limitava as indeniza¢cdes por danos morais e
estabelecia prazos deveras curtos para fins prescricionais. O relator, Ministro Carlos Ayres
Britto, ao cotejar o direito a liberdade de imprensa e o direito a honra e imagem entendeu que
prevalecia o primeiro, tendo por outro lado o lesado o direito a reparacdo devida. Neste

julgamento o Ministro Gilmar Mendes afirmou que:

no processo de 'ponderacdo’ desenvolvido para solucionar o conflito de direitos
individuais ndo se deve atribuir primazia absoluta a um ou a outro principio ou
direito. Ao revés, esforca-se o Tribunal para assegurar a aplicagdo das normas
conflitantes, ainda que, no caso concreto, uma delas sofra atenuacgdo.[...]. Como
demonstrado, a Constitui¢do brasileira [...] conferiu significado especial aos direitos
da personalidade, consagrando o principio da dignidade humana como postulado
essencial da ordem constitucional, estabelecendo a inviolabilidade do direito & honra
e a privacidade e fixando que a liberdade de expressdo e de informacao haveria de
observar o disposto na Constituicdo, especialmente o estabelecido no art. 5.2, X.
Portanto, tal como no direito alemdo, afigura-se legitima a outorga de tutela judicial
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contra a violagdo dos direitos de personalidade, especialmente do direito a honra e a
imagem, ameacados pelo exercicio abusivo da liberdade de expressdo e de
informacdo." (DJ 26/02/2009)

Na ADI 3510 o Supremo Tribunal Federal apreciou a constitucionalidade do art.5° da

Lei n.°11.105/2005, a chamada Lei de Biosseguranca, que gerou grande polémica no pais ao

autorizar a pesquisa com células-tronco embrionarias no ambito de um ordenamento
constitucional que:

desde o seu predmbulo qualifica "a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o

desenvolvimento, a igualdade e a justica” como valores supremos de uma sociedade

mais que tudo "fraterna". O que ja significa incorporar o advento do

constitucionalismo fraternal as relagdes humanas, a traduzir verdadeira comunhao de

vida ou vida social em clima de transbordante solidariedade em beneficio da salde e

contra eventuais tramas do acaso e até dos golpes da propria natureza. Contexto de

solidaria, compassiva ou fraternal legalidade que, longe de traduzir desprezo ou

desrespeito aos congelados embriGes "in vitro", significa apreco e reveréncia a

criaturas humanas que sofrem e se desesperam. Inexisténcia de ofensas ao direito a

vida e da dignidade da pessoa humana, pois a pesquisa com células-tronco

embrionérias (invidveis biologicamente ou para os fins a que se destinam) significa a

celebracdo solidéria da vida e alento aos que se acham a margem do exercicio
concreto e inalienavel dos direitos & felicidade e do viver com dignidade (Ministro

Celso de Mello).

Em seu voto o relator Ayres Brito afirmou que ndo existe pessoa humana
embriondria, mas embrido de pessoa humana, devendo ser protegido como tal, ndo se
constituindo em pessoa no sentido biografico da Constituicdo. Prevaleceu assim o direito
fundamental a vida, a dignidade da pessoa humana, o planejamento familiar e a satde, além
de se reafirmar o direito a liberdade de expressédo cientifica ante as cautelas estabelecidas na
Lei de Biosseguranca. (DJ 28/05/2010).

Na ADI 855 questdo em debate versava sobre a constitucionalidade de lei do Estado
do Parana gue obrigava os estabelecimentos que comercializavam géas liquefeito de petroleo —
GLP, a pesar os botijdes ou cilindros entregues ou recebidos e efetuar a reducao proporcional
do preco no caso de eventual diferenca entre o peso e a quantidade especificada. O relator
para 0 acdrddo, Ministro Gilmar Mendes, fez analise do conteldo desta lei afirmando sua
inconstitucionalidade por ser desproporcional, uma vez que a medida adotada ndo atendia aos
requisitos de necessidade, adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito. Na ementa do
acorddo consta que houve violagdo ao principio da proporcionalidade e razoabilidade das
leis restritivas de direitos, sendo que o Ministro Octavio Gallotti examinou parecer do
Instituto Nacional de Metrologia, Normatizacdo e Qualidade Industrial — INMETRO, que
assevera a irrazoabilidade da norma ante a sua inviabilidade pratica ou material ao impor

balancas moveis em todos os veiculos de entrega de GLP (DJ 27/03/2009).
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Finalmente no STA-Agr 175 — em sede de agravo o STF examinou questdo de
prestacdo de cunho social, relativa ao direito a satde, de individuo acometido de doenca rara e
grave, cujo custo mensal do tratamento girava em torno de R$ 50.000,00. O relator, Ministro
Gilmar Mendes, fez analise da questdo das politicas pablicas e ativismo judicial, tratando da
questdo da separacdo dos poderes e essencialmente a questdo de se fazer uma politica macro,
universal, para todos, e as decisfes judiciais que operam no caso concreto, individualizado.
Entendeu o STF que ndo ha em casos como estes violagdo a separacdo de poderes em razédo
do Poder Judiciario ter de garantir o direito a saude, especialmente quando provada a
injustificada inércia estatal ou abusividade governamental (ADPF 45/04), sendo o
fornecimento de medicamentos de alto custo de responsabilidade solidéaria de todos os estes
do Estado, ndo havendo que se falar em grave lesdo a ordem, saude, seguranca e economia
(DJ 17/03/2010). Prevaleceram os direitos a satde e dignidade da pessoa humana, sendo de se
destacar a mencao a Alexy, nos seguintes termos:

“Considerando os argumentos contrarios e favoraveis aos direitos fundamentais
sociais, fica claro que ambos os lados dispdem de argumentos de peso. A solugéo
consiste em um modelo que leve em consideragdo tanto os argumentos a favor
guantos os argumentos contrarios. Esse modelo é a expressdo da idéia-guia formal
apresentada anteriormente, segundo a qual os direitos fundamentais da Constituicéo
alemd sdo posicbes que, do ponto de vista do direito constitucional, séo téo
importantes que a decisdo sobre garanti-las ou ndo garanti-las ndo pode ser
simplesmente deixada para a maioria parlamentar. (...) De acordo com essa férmula,
a questdo acerca de quais direitos fundamentais sociais o individuo definitivamente
tem € uma questdo de sopesamento entre principios. De um lado est4, sobretudo, o
principio da liberdade fatica. Do outro lado estdo os principios formais da
competéncia decisoria do legislador democraticamente legitimado e o principio da
separacdo de poderes, além de principios materiais, que dizem respeito, sobretudo, a
liberdade juridica de terceiros, mas também a outros direitos fundamentais sociais e
a interesses coletivos.” (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais.

Tradugdo Virgilio Afonso da Silva. S8o Paulo:Malheiros Editores, 2008, p. 511-
512) .

Esta breve analise do julgamento de alguns casos relevantes julgados pela nossa Corte
Suprema consiste numa pequena parcela do que se discute e se decide na Justica diariamente.
A evidéncia que o STF, como guardido da Constituicdo e seu intérprete maior, tem um papel
crucial na definicdo e adequacdo principiologica, matéria complicada uma vez que envolve

valores essenciais ao individuo, a sociedade e ao Estado.

Na sistematica do Estado Democratico de Direito essas discussdes e adequacdes sdo
constantes e necessarias para o desenvolvimento e aperfeicoamento do Estado e da sociedade,
alem da preservacdo dos direitos e garantias individuais. Vale dizer, esses conflitos sao
naturais e indispensaveis ao regime democréatico, pois caso eles ndo existissem ou 0s

mecanismos para sua composicao ndo prezassem a dialética estariamos diante de um Estado
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tirano, num regresso ao poder absoluto, personalizado naquele que detivesse o poder,

invariavelmente sem legitimidade para tanto.

Nesta ordem de ideias o conflito mais constante existente sempre sera entre o Estado e
a execucdo legitima de seus poderes de um lado e do outro lado o individuo e seus direitos e
garantias individuais, numa relacdo que implica sempre um sacrificio de interesse e a eterna
questdo da limitacdo do exercicio do poder estatal. E esta limitagdo talvez tenha sido o maior

avancgo em termos de regimes e sistemas de governo ocorrido no Estado contemporaneo.

H& de se reconhecer que embora existam parametros minimos para se compor esses
interesses, valores e principios contrapostos, tal como as teorias da proporcionalidade e da
razoabilidade, o enfrentamento das questBes concretas e pior, das questdes abstratas acerca
desses conflitos, constituira sempre um momento de tensdo e mudancga de rumos em termos
de Estado e sociedade, Estado e individuo. O ideal é que esses momentos impliquem
mudangas evolutivas do Estado e da sociedade, e ainda que se mantenha o ndcleo essencial

dos direitos e garantias fundamentais.

O exercicio interpretativo exercido pelos Tribunais é uma missdo deveras complexa e
gue implica exame minucioso de inimeras questdes, conferindo muitas vezes e cada vez mais
ao Poder Judiciario um papel mais ativo e relacionado com a atividade do Estado e suas
politicas publicas e programas, o que é inevitavel ante o sistema constitucional patrio e seu rol
de direitos e garantias que demandam prestacfes ativas do Estado, e também diante das

atividades do Estado, cada vez mais complexas na realidade dos dias atuais.

Percebe-se na maioria das decisbes que implicam sopesamento de principios de
envergadura constitucional e também direitos e garantias fundamentais que ha certa
dificuldade em se realizar este cotejo, mesmo porque 0s parametros oferecidos pelo
procedimento da proporcionalidade nem sempre sdo de clara e facil aplicacdo, mas sim de
grande grau de complexidade em sua aplicacdo. E interessante notar que na maioria das vezes
as vicissitudes do caso concreto ou abstrato submetido a controle crucial para a deciséo, que

se socorre genericamente da proporcionalidade.

A questdo da racionalidade das decisbes acerca de ponderacdo de principios é
levantada cada vez mais pela doutrina, chegando Inocéncia Martires Coelho a afirmar
(COELHO, 2004, p.04): Como aplicar, com seguranca, por exemplo, o multifuncional
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principio da proporcionalidade ou da razoabilidade, essa espécie de vara de conddo de que

se valem as cortes constitucionais para operar milagres que espantam crentes e ateus?

Este mesmo autor ainda complementa no que tange a aplicacdo do principio da
proporcionalidade ou razoabilidade na resolucdo de conflito aparente de principios
(COELHO, 2004, p.25):

Assim resumidos, pode-se dizer, a titulo de conclusdo pontual, que esses principios
revelam pouco ou quase nada do alcance, praticamente ilimitado, de que se revestem
para enfrentar os desafios que, a todo instante, sdo langados aos aplicadores da
constituicdo por uma realidade social em permanente transformagdo. Dai a
necessidade, de resto comum a todos os instrumentos hermenéuticos, de que todos
eles sejam manejados a luz de casos concretos, naquele interminavel balangar de

olhos entre objeto e método, realidade e norma, para reciproco esclarecimento,
aproximacéo e explicitagéo.

Deve também ser observado que muitas das vezes as decisfes acerca dessas tensdes
inevitaveis deverdo perfazer analise de conjuntura e do estagio de desenvolvimento do Estado
e da sociedade, o que levara invariavelmente a questdo das mudancas que o direito pode e
deve trazer a sociedade, mas em que medida esta sociedade tem como absorver essas
mudancas sem que a lei e as decisdes se tornem “letra morta”. Vale dizer, 0 exame da
proporcionalidade ndo pode prescindir do exame de dados concretos, como afirmou o
Ministro Gilmar Mendes em seu voto no pedido de Intervencdo Federal n.°2.915,
demonstrando a relevancia dos aspectos econdémicos de uma decisdo, além da necesséaria
reflexdo sobre o impacto de uma decisdo na protecdo de direitos fundamentais e reducdo das
desigualdades sociais (STF, DJU de 28.11.2003)".

Inocéncio Martires Coelho, citado nesta decisdo do STF, menciona o critério da
relacdo de precedéncia condicionada, pelo qual diante da aparente antinomia entre principios
0 intérprete ndo precisa necessariamente escolher entre um principio com exclusdo de outro,
mas sim ponderar entre os principios validos concorrentes, optando ao final por aquele que
nas circunstancias seja o mais adequado em termos de otimizacao de justica (STF, DJU de
28.11.2003).

Dentro desta concreta conjuntura juridica e principalmente féatica do sistema de
inteligéncia brasileiro se passara a analisar a questdo da proporcionalidade da atividade de

inteligéncia.

* Este pedido de intervengdo federal no Estado de Sdo Paulo se fundava no ndo pagamento reiterado de
precatdrios alimentares, defendendo-se aquela unidade federativa com argumentos baseados na falta de
recursos para tanto, pois o pagamento implicaria interrupc¢do de servigos publicos.
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V1.3 - A PROPORCIONALIDADE DA ATIVIDADE DE INTELIGENCIA NUM
REGIME DEMOCRATICO

Em se tratando de atividade de inteligéncia, considerada em seu sentido amplo, 0s
valores e principios que ela se propde a defender sdo essenciais ao Estado e a sociedade,
conforme visto, mas sua execucdo tem imenso potencial de violar frontalmente valores e

principios essenciais ao individuo.

Afirmar simplesmente que deve prevalecer o interesse publico genérico ndo parece ser
a melhor saida, pois a categoria interesse publico néo é de tdo facil definicdo quanto parece®,
sendo de se considerar que os interesses individuais em Ultima analise constituem interesse
pUblico®. Mesmo as distingdes classicas entre interesse publico x interesse privado hoje sdo
questionadas>, e ndo mais é possivel se dissociar as decisdes judiciais em temas de certa
relevancia a questdo das diretrizes politicas e mesmo a execucdo de politicas publicas,
considerando-se postulados do Estado Social e da democracia inclusiva.

Este tema tem tomado grande relevancia nos dias atuais ante o chamado ativismo
judicial, tendo em vista as decisdes que interferem ou mesmo determinam politicas publicas.
Segundo Daniel Sarmento este ativismo judicial é uma das vertentes do que ele chama de
neoconstitucionalismo, caracterizado também pela for¢a normativa dos principios juridicos e
sua relevancia ou valorizacdo no processo de aplicagdo do Direito (SARMENTO, 2012, p.01),
0 que leva a uma atitude do Poder Judiciario mais ativa dentro de uma procura racional e
intersubjetiva de solucBes de casos considerados mais complexos do direito, a exemplo da
ponderacdo entre o0s principios da transparéncia e do sigilo, com as decorréncias e

antecedentes em termos juridico-constitucionais ja apontados em relagédo a cada um.

Daniel Sarmento ainda defende ponto de vista que no conflito entre interesses publicos
e privados o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, de longa tradicdo
em nosso sistema juridico, ndo constitui critério adequado para se resolver tais questdes, haja

vista os preceitos do Estado Democratico de Direito, a teoria dos direitos e garantias

*® Sobre este tema vide A ponderagdo de principios pelo STF: uma andlise critica, na Revista CEJ, Brasilia, ano
Xll, n.240, pp.20-30, jan.mar.2008, de autoria de Flavio Quinaud Pedron.

9 Cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, em seu Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 2009, p.59.
*® Vide: Interesses Publicos x Interesses Privados: desconstruindo o principio da supremacia dos interesses
publicos.Ed. Lumen Juris.
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fundamentais e a propria indeterminagdo do conceito de interesse publico ante o pluralismo
social (SARMENTO, 2012, pp.02-04).

Este autor ndo nega a importancia do interesse publico, o que poderia levar a anarquia
e caos social, mas prop0Ge releitura deste instituto ante a realidade social pluralista, com
espacos de certa forma indefinidos a exemplo do chamado terceiro setor, e da releitura
proposta de institutos classicos do direito privado dentro de uma 6tima da dignidade da pessoa
humana por forga constitucional (SARMENTO, 2012, pp.10-19).

Este quadro apontado por Daniel Sarmento € relevante a discussdo sobre a
legitimidade dos servigos de inteligéncia, uma vez que nesta discussdo, na qual se inclui o
tema da aparente antinomia sigilo x transparéncia, simplesmente afirmar o genérico interesse
publico diante das atribuicbes também genéricas de defesa da soberania, relacdes
internacionais, e demais assuntos afetos a area de inteligéncia de Estado poderia levar a uma
genérica desconsideracdo dos direitos e garantias fundamentais e da propria sistematica do
Estado Democréatico de Direito. Vale dizer, aplicar a regra procedimental da relativizacao
ponderacdo de principios sem se considerar este ponto poderia ser in6cuo e incompativel com

a democracia e direito e garantias fundamentais.

Completando o raciocinio, Daniel Sarmento (SARMENTO, 2012, pp.20-21) afirma

que:

O critério publico/privado ndo é til para a resolugdo de conflitos de interesse que se
estabelecam numa sociedade aberta e democrética, seja pela imprecisdo e
indeterminacdo intrinseca aos respectivos conceitos, seja pelo reconhecimento de
ambas as dimensdes da vida humana, puablica e privada, se é que apenas de duas
dimensdes se pode falar, sdo igualmente importantes para a realizacdo existencial da
pessoa, e € a pessoa, e ndo o Estado, o valor-fonte do ordenamento juridico, na feliz
expressdo de Miguel Reale. Ndo ha, por outro lado, dois ordenamentos distintos,
correspondentes ao Direito Publico e Privado, mas uma Gnica ordem juridica que
tem no seu cimo a Constituicdo, cujos principios e valores devem informar a
resolucdo dos conflitos em qualquer seara.

Parece ndo restar divida de que a consecucdo dos objetivos da atividade de
inteligéncia tem influéncia marcante na realizacdo existencial das pessoas, desde que tal
atividade sirva ao Estado e a sociedade, protegendo-os de ameacas que podem desestabilizar e
gerar crises que interfiram negativamente na vida do Estado e sociedade. Mas em ultima
andlise, concordando com a afirmagdo de Miguel Reale na citagdo de Daniel Sarmento, o

valor-fonte do ordenamento juridico € a pessoa.
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Para resolver as questbes que se colocam no aparente conflito de principios Daniel
Sarmento adota uma posicdo de defesa do personalismo, segundo ele uma posicédo
intermediaria adotada pelo Constituicdo de 1988 entre o liberalismo e o comunitarismo,
centrada na primazia da pessoa humana sobre o Estado, porém sem adotar uma primazia
incondicionada dos direitos e garantias individuais ante os interesses da coletividade
(SARMENTO, 2012, p.41).

Para se tratar dessas colisbes de principios nos casos concretos, Daniel Sarmento
afirma que primeiro deve ser aferido se de fato ha colisdo entre interesse publico e particular,
pois no mais das vezes a realizacdo do interesse particular também interessa ao bem estar
geral, além de se identificar corretamente no que consiste o interesse publico presente no

caso, por vezes compreendido erroneamente™".

Além disso, a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais faz com que eles
constituam as proprias bases da ordem juridica da coletividade, na expressdo de Konrad
Hesse, cristalizando valores essenciais a toda a coletividade, gerando para o Estado o dever de
ndo ofendé-los e a0 mesmo tempo o dever de promové-los e salvaguarda-los das ameacas e
ofensas provenientes de terceiros (SARMENTO, 2012, pp.43-44), constituindo, neste sentido,
interesse publico.

H& de se considerar ainda que a concretizacdo de interesses individuais implica no
mais das vezes a implantacéo de politicas publicas, relevando a dimenséo coletiva dos direitos
sociais com implicacdo direta nos direitos individuais, dependentes de diretrizes politicas, e
ndo meramente um Estado que se abstenha de certas praticas como propunha o liberalismo

classico.

Referindo-se a Canotilho, Daniel Sarmento admite a limitacdo dos direitos e garantias
fundamentais quando isto esta estabelecido na Constituicdo, quando a Carta Magna permite
sua limitacdo por lei e finalmente limitacdes ndo expressamente previstas. Este Gltimo caso é
0 que interessa, e decorre, segundo este doutrinador, da propria Constituicdo, que pode conter
principios que colidem eventualmente, quando entdo a unidade da Constituigdo deve ser a a

maneira de se interpreta-la, quando entdo se pode restringir principio ou direito fundamental

51 .pe e~ . ~ ~ . . N . ,

Este autor exemplifica o caso de proibicdo de manifestagdo em razdo de prejudicar o transito de veiculos no
local. Na verdade o interesse publico na liberdade de manifestacdo e reunido é que deveria ser prestigiado, ou
seja, aqui é que estava presente desde o inicio o interesse publico.
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diante de aparente colidéncia com outro principio de envergadura constitucional
(SARMENTO, 2012, pp.50-62).

Isto leva a conclusdo de que ndo é possivel aceitar clausula geral de exclusdo ou
prevaléncia sobre os direitos fundamentais como seria o interesse publico, bem como néo
atenderia ao principio da proporcionalidade e seus requisitos (SARMENTO, 2012, p.56), pois

como se sopesaria aquilo que de antemé&o j& esta afirmado previamente como prevalente?

Aplicando-se essas ideias a questdo da atividade de inteligéncia, temos que considerar
que diante de uma atividade com tamanho poder invasivo, que tem como fundamento basilar
de sua atuacgéo o sigilo, e cuja implantacdo de um efetivo controle se revela extremamente
complicado, ndo ha como se justificar sua existéncia e principalmente a legitimidade de seus
atos pura e simplesmente se evocando o interesse publico ou a supremacia do interesse

publico.

O fato de se tratar com assuntos relevantes e estratégicos para a propria existéncia do
Estado como soberania, defesa, relagdes internacionais dentre outros ndo confere a
legitimidade, por si s6, a uma atividade de inteligéncia com contornos sem a devida
delimitacdo e sem mecanismos efetivos de controle. Isto contraria nossa ordem constitucional
se vista de forma sistematica e o proprio regime democratico, que demandam adequacao da
atuacdo dos organismos de inteligéncia de Estado as balizas da dignidade da pessoa humana e

direitos e garantias fundamentais.

Neste sentido a LAI acaba por ser um mecanismo de controle de um sistema que tem
gue necessariamente ser aperfeicoado. Fica dificil prevalecer como regra o sigilo de uma
atividade potencialmente violadora dos direitos e garantias fundamentais, e ndo como se
justificar genericamente este sigilo e sua prevaléncia ante a transparéncia e 0 acesso a

informagéo.

Nunca é demais repetir: a atividade de inteligéncia é crucial para a existéncia do
Estado e preservacdo da sociedade. Porém, sua atuacdo deve ser restringida dentro dos
parametros da democracia e dos direitos e garantias fundamentais, 0 que ndo ocorre ao se
permitir sua atuacdo operacional com objetivos genéricos tais como interesse nacional
internamente, dentro do territorio patrio, e nem tampouco com mecanismos pifios de controle
de sua atuacao, em termos de legalidade, legitimidade, orcamentaria e financeira e mesmo em

sua eficiéncia.
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Nesta linha de ideias, a proporcionalidade de um sistema de inteligéncia de Estado
ante os pardmetros constitucionais e democraticos brasileiros, somente serd alcancada, vale
dizer, somente sera adequada aos fins aos quais se pretende e por meio menos gravoso aos
direitos e garantias individuais, necessaria para estes fins sem suprimir outros principios e
garantias individuais, e proporcional em sentido estrito por se compatibilizar com as
atribuicdes ja delineadas de outros d6rgdos de Estado, quando for devidamente regulada nos
termos em que se propde neste trabalho: regulagdo especifica constitucional e
infraconstitucional que lhe confira estritos contornos de atuacdo, sem permitir operacdes em
territorio nacional, e controle efetivo de natureza interna e externa, abrangendo legalidade,

legitimidade, orcamentéria e financeira e de eficiéncia.

Em termos comparativos, a atividade de inteligéncia policial voltada para produgéo
probatéria e investigacdo criminal tem igual ou pior potencial de violacdo de direitos e
garantias individuais. Entretanto seus contornos estdo bem delineados na Constituicdo e
legislacdo infraconstitucional, principalmente em termos de atribuicGes e mecanismos de
controle, o que impede sua atuacdo sem as balizas minimas de legitimidade e permite um
controle prévio, concomitante e posterior dessas acdes, conferindo legitimidade ao sistema

dentro de uma 6tica constitucional democratica.

E evidente que a propria dignidade da pessoa humana é violada legitimamente, em
conjunto com outros direitos e garantias individuais a exemplo da intimidade e vida privada,
em casos como investigacdes criminais, o que se prevé na propria Constituicdao. Vale dizer, é
possivel visualizar determinados parametros para que haja esta violacdo e para que esta seja

considerada legitima.

Na sistematica adotada sobre as investiga¢fes criminais a relativizacdo de principios e
valores € mais clara, isto pela sua previsdo em sede Constitucional e infraconstitucional, ao
menos em termos de contornos basicos desta atividade. Fica mais evidente a sua legitimacao
diante dos postulados do Estado Democréatico de Direito, e da mesma forma as ocasides em
que ndo ha esta conformidade.

E ainda assim o0s nossos tribunais estdo abarrotados de acBes contestando essas
violagOes legitimas, o que contribui para o aperfeicoamento do sistema de persecucdo
criminal em nossa democracia. A guisa de exemplo vide as questdes envolvidas na edic¢do da

Sumula Vinculante n.°11 do STF, descritas no item anterior deste trabalho.
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O mesmo deve ser questionado em relacdo a atividade de inteligéncia considerada de
Estado, pois ndo se duvida ou se questiona a sua importancia para o Estado brasileiro ante os
argumentos apresentados na primeira parte deste ensaio. O que deve ser questionado € a
violacdo potencial e em casos concretos de direitos e garantias individuais, e em termos
abstratos a sua configuragéo, controle e legitimidade ante os mecanismos existentes, incluindo

ai a Lei de Acesso a Informacdo, o que se analisara no proximo item.

V1.4 - DEMOCRACIA, LEI DE ACESSO A INFORMACAO E SIGILO DA
ATIVIDADE DE INTELIGENCIA: A NECESSARIA CONFORMACAO.

Conforme visto, a Lei de Acesso a Informacdo vem regular o direito de acesso a
informac&o, coroléario da liberdade de expressdo, e em Ultima anélise efetivar a concreta
participacdo do individuo nos negdcios do Estado. Trata-se de importante passo no processo
de consolidacdo da democracia brasileira, estribado na natural tendéncia dos regimes

democréaticos ocidentais, todos garantidores do acesso a informag&o ao individuo.

Evidentemente que o legislador ordinario teve em conta duas questbes fundamentais
neste novo diploma legal: primeiramente em se regular a questdo das informagdes
classificadas e restringir 0 acesso a essas informagdes; em segundo lugar, decorrente desta
regulamentacdo da informacdo classificada, se reconhece a importancia e necessidade de
alguns assuntos governamentais serem permeados pelo sigilo, a par do direito de acesso a

informagéo.

Neste caso da regulamentacdo do acesso a informacdo o legislador, seguindo as
diretrizes ja fixadas na Constituicdo Federal acerca da restricdo ao acesso a informacdes cujo
sigilo é necessario a seguranca do Estado e da sociedade (art.5°, XXXIII), estabeleceu
sistematica propria sobre a classificagdo de documentos, tracando, nos termos brevemente

estudados, seus contornos gerais e procedimentais.
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O que se procurou fazer é uma conformacéo entre o interesse individual, representado
pelo direito de acesso a informacdo e a transparéncia, e o interesse publico, identificado na
protecdo do Estado e sociedade, na seguranca interna e externa, soberania e relacdes

interiores.

Embora sem sombra de duvidas esta lei represente um avango sem precedentes sob a
Gtica de concretizacdo de direitos e garantias individuais, fato é que é possivel reconhecer
inconsisténcias na regulamentacdo da atividade de inteligéncia, mais especificamente e
conforme j& demonstrado, em suas atribuicdes, competéncias, enfim, seu papel para o Estado
brasileiro, e no que tange a mecanismos de controle eficazes e adaptados as suas

caracteristicas essenciais, fundamentalmente a necessidade de se lidar com o sigilo.

E essas inconsisténcias deslegitimam a atividade de inteligéncia frente ao regime
democréatico, e nesses termos, a regulamentacdo do acesso a informacdo em lei geral a
respeito acaba por ser uma medida de controle e de busca da legitimidade da atividade de

inteligéncia, embora inadequada a este tipo de atividade do Estado.

Ao se regular a inteligéncia de Estado, a Lei n.°9.883/99 conferiu atribui¢des de cunho
genérico a ABIN, conforme demonstrado. E pior, permitiu sua atuacdo operacional em
territorio brasileiro. A titulo de exemplo, a ABIN esta autorizada, nos termos genéricos desta
lei, a realizar o acompanhamento de movimentos grevistas e sociais, inclusive infiltrando seus
agentes em assembleias e mobilizacBes destes movimentos®’. O interesse governamental
acerca de matérias como esta deve se restringir ao campo da analise estratégica, com os dados
disponiveis para tanto, sem que isso implique espionagem, retrocedendo a um tempo de triste

memoria para nossa historia.

Toda a matéria relativa as atribuicBes do servi¢o de inteligéncia de Estado acabou
sendo tratada com conceitos e principios como interesses e seguranca do Estado e da
sociedade, interesse nacional, preservacdo da soberania, defesa do Estado, enfim, principios
e valores que se contrastam, conforme enunciado também na mesma lei, com outros
principios e valores que constituem os direitos e garantias individuais. Isto leva a um conflito
entre tais valores e principios nos moldes descritos no item anterior deste trabalho, com todas
as dificuldades e grau de sensibilidade em suas resolucdes em casos praticos e em termos

abstratos.

>? Recente reportagem da Revista ISTO E, de 14.11.2012, tratando da ABIN mostra esta vertente do organismo
de inteligéncia brasileiro. Vide edi¢do n.22.245 — Como Funciona o Servico Secreto Brasileiro.
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Outro problema em nossa sistematica de inteligéncia gerado por esta regulamentagao
deficiente é o fato de se permitir que a inteligéncia de Estado opere em areas que ndo lhe
competem, em regra, em nivel constitucional. Vale dizer, pode haver interesse legitimo do
Estado no regime democratico em se acompanhar movimentos grevistas e sociais, ndo no
aspecto de vedar a liberdade de expressdo, a liberdade de manifestacdo e reivindicagéo de
direitos, em ultima analise manifestacdes do pluralismo democratico, mas tdo somente em
termos de cometimento de crimes, por vezes perpetrados em movimentos desta natureza, e
neste caso, competindo a policia o seu acompanhamento, mesmo que em nivel de inteligéncia.
Isto tem consequéncias diretas em termos de legitimidade de atuacéo e controle desta atuagéo,
vez que a atuacdo policial tem seus contornos basicos e mecanismos de controle devidamente

estabelecidos.

Com os atuais contornos da atividade de inteligéncia a ABIN comecga a pretender
operar em areas que ndo lhe competem, a exemplo da questdo do crime organizado, matéria
que cabe as policias, chegando o diretor da ABIN a cobrar em audiéncia publica a
regulamentagdo do “grampo” pela ABIN®®, o que é flagrantemente inconstitucional, por
expressa disposicdo de nossa Carta Magna®*, e pelo proprio regime democratico, onde tal
invasdo de privacidade somente se valida para fins de investigacdo criminal, nunca para fins

de producéo de inteligéncia de Estado.

Ainda sobre esta questdo da regulamentacdo da atividade de inteligéncia, a previsao
feita em termos de controle € pifia, ineficaz ante o potencial de intrusdo e de lesividade
indevida aos direitos e garantias individuais. Tal como ja apontado neste trabalho, a existéncia
somente de uma Comissdo Mista de Controle por parte do Poder Legislativo ndo atende ao

que se espera em termos de controle da atividade de inteligéncia.

Nesta ordem de ideias, A Lei de Acesso a Informacdo constitui um instrumento de
controle da atividade de inteligéncia de grande importancia, pois enquanto os contornos desta
atividade bem como os seus mecanismos de controle estiverem definidos de forma néo
totalmente adaptada aos requisitos béasicos de um Estado Democratico de Direito, ter a
possibilidade de se questionar sobre diversos assuntos, inclusive obter as informagdes em
nivel de recurso interposto a um indeferimento com base na genérica negativa de se tratar de

atividade de inteligéncia, é essencial para se passar a ter um minimo de controle difuso na

>* Conforme declaragdo de Milton Campana ao Congresso Nacional em 03.09.11
> Art.59, XIl da CF, que permite a interceptacdo telefénica somente para fins de investigagcdo criminal.
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sociedade e em drgéos externos, como a Comisséo de Reavalia¢do, 0 que constitui passo para
a legitimacé&o da atividade de inteligéncia.

No campo do ideal, ha muito que existe a necessidade de uma regulamentacdo mais
precisa e restrita da atividade de inteligéncia, que comecaria por seus contornos em termos
constitucionais™, o que demanda emenda a Constituicdo Federal, passaria pelo seu
aperfeicoamento em termos infraconstitucionais e finalmente a revisdo de sua propria atuagdo
e objetivos, mais relacionados ao campo estratégico e prospectivo em matérias internas como
seguranca publica, e atuando efetivamente no campo externo, relacfes internacionais e defesa,

servindo melhor, assim, ao Estado brasileiro.

Além disso, a matéria do controle desta atividade necessita urgentemente de ser
aprimorado, com mecanismos de controle interno e externo que efetivamente possam exercer
este controle sem que a atividade em si e seu sigilo sejam comprometidos a tal ponto de

inviabilizar sua execucéo.

No momento em que houver uma adequacéo do sistema de inteligéncia de Estado aos
contornos e preceitos basicos do regime democratico, o acesso as informacdes relativas a este
campo de atuacao estatal deve ser revisto, pois ao se contar com um aparato de inteligéncia
que atue numa conformagdo com a democracia, com elementos mais eficazes de controle,
com participacdo de 6rgdos externos a atividade e mesmo do individuo, o melhor € que a
regulamentacdo do acesso a tal tipo de informacdo seja tratado em lei prdépria, com um
balizamento mais restrito e com possibilidades de recursos a 6rgaos cujos integrantes tenham

conhecimento minimo acerca do assunto, mesmo ndo atuando na area.

Fato é que, com uma conformacdo do sistema de inteligéncia brasileiro nos termos
demonstrados neste trabalho, o sigilo, pressuposto elementar da atividade de inteligéncia,
passa a ter uma legitimidade tal que se tornaria desnecessario ter que justificar o sigilo de
cada ato, justamente por ser pressuposto da propria atividade de inteligéncia. Havendo esta
conformacdo a regulacdo da transparéncia sobre a atividade de inteligéncia toma outra
dimensao, pois o controle ja passaria a ser muito mais efetivo e sua propria atuagdo nao teria o

potencial lesivo que tem hoje.

Alguns paises adotam a sistematica de excluir das legislagbes sobre acesso a

informacdo as questdes afetas a inteligéncia, caso do Reino Unido (Lei de Acesso, Se¢des 23

> Existem algumas Propostas de Emenda a Constitui¢cdo, como as PEC 398/09 e 37/11.
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a 44) e Estados Unidos da América (Ordem Executiva 13292), seja por excecdo genérica
expressa nas respectivas leis de acesso ou por leis especificas sobre o assunto (MENDEL,
2009, pp.135-150). E o que parece mais adequado em se tratando de atividade que tem por
base o sigilo, sendo, porém, de se observar os mecanismos de controle mais avangados e

adequados ao regime democratico.

O recente Decreto n.°7.845/12, chamado de Decreto de Salvaguardas, editado em 14
de novembro de 2012, regulamenta a LAI no que diz respeito a credenciamento de seguranca
e tratamento de informacgdo classificada, trazendo em seu art.45 restricio de acesso a
quaisquer materiais, equipamentos, areas, veiculos, maquinas, enfim, tudo que utilize ou

veicule informacao de carater classificado.

E 0 que parece mais adequado dentro de um sistema de cometimento de atribuices e
controle da atividade de inteligéncia nos moldes condizentes de um regime democrético,
sendo temerario nos termos atuais, diante do que a LAI se reveste de importancia, mesmo

com as criticas apresentadas.

Assim, apesar das excecdes previstas na LAI, mais especificamente em se tratando de
atividade de inteligéncia, sua sistematica de classificacdo individualizada por documento ou
suporte e sua possibilidade de reanalise em grau de recurso ndo € a mais adequada para uma
atividade que tem como fundamento o sigilo, vale dizer, se o sigilo é pressuposto da atividade
de inteligéncia ndo ha que se justificar cada ato desta atividade para que se considere

classificado.

Até que se tenha uma melhor definicdo da atividade de inteligéncia, suas atribuicdes e
funcbes para o Estado e sociedade brasileiros, bem como se dispuser de mecanismos de
controle interno e externo eficientes, a LAI se constitui em ferramenta essencial de controle
desta atividade, o que pode e deve ser revisto e aperfeicoado em legislacdo especifica

futuramente.
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V1.5 - DEMOCRACIA, LEI DE ACESSO A INFORMACAO E SIGILO DA
ATIVIDADE DE INTELIGENCIA POLICIAL.

Tal como apresentado, a nova Lei de Acesso a Informacéo tem como principio basilar
a méxima informagdo e transparéncia dos atos de governo, propugnando a cultura da
publicidade da informacé&o relevante do governo a todos os cidadaos. Nestes termos, a regra é

o direito a informacéo.

Dentro das restricdes previstas na LAI consta no art.23, inc.VI1II, a possibilidade de se
comprometer investigagdo em andamento referente a infracdo penal. Da mesma forma que a
LAI reconhece a importancia da atividade de inteligéncia, nos termos apontados no item
anterior, ela também reconhece que o direito de acesso a informacdo deve conviver com o
direito fundamental a seguranca publica, efetivado pelas policias em seu trabalho diario de

cunho preventivo e repressivo.

Como afirmou o Ministro Carlos Brito, do Supremo Tribunal Federal, no julgamento
que levou a edicdo da Sumula Vinculante n.14%, que garantiu aos advogados 0 acesso aos
elementos de prova no inquérito policial, o principio da justica penal eficaz é de lastro
constitucional ao lado das garantias individuais constitucionais (STF, 2009), sendo dessa

maneira sopesada junto aos demais direitos e garantias individuais.

No caso da seguranca publica a atividade de inteligéncia tem sua vertente policial, que
conforme visto, vem assumindo relevante papel nos ultimos anos em termos de combate ao
crime, especialmente o chamado crime organizado. Esta atividade de inteligéncia policial tem
as mesmas caracteristicas basicas da atividade de inteligéncia de Estado, porém seu objeto é

bem definido, qual seja a consecucdo da seguranca publica.

Também aqui existem tensdes inevitaveis entre valores, principios, direitos e garantias
de cunho constitucional, os quais sdo levados a apreciacdo da Justica em busca de haver uma
compatibilizagdo com a ordem constitucional, prevalecendo um valor sendo o outro afastado
para um determinado caso concreto ou ainda em sede de controle abstrato. Basta ver as

notoérias discussdes nos ultimos anos acerca dos monitoramentos telefénicos, buscas e

*® publicado no DJ, 17.11.2005.
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apreensdes, uso de algemas”’, enfim, sempre tendo como pano de fundo a utilizagdo de uma

técnica propria de inteligéncia para fins de investigacdo criminal.

O processo de discussdo do alcance e aplicagdo dos principios e valores
constitucionais em termos de inteligéncia policial e sua aplicacdo na investigacdo criminal
ocorre mesmo havendo amplo balizamento expresso sobre o tema pela Constituicdo Federal e
pela legislagdo infraconstitucional®, pois esta tensdo, conforme ja analisado, é natural ao

processo de aperfeicoamento e consolidagcéo da democracia.

Em termos de acesso a informacdo, além da restri¢cdo ja mencionada, que versa sobre a
possibilidade de se comprometer a investigacdo em curso, ha ainda a restricdo imposta pelo
art.22 da LAI, que excepciona o sigilo judicial e demais sigilos de natureza legal. Assim, no
caso de atos ou procedimentos de inteligéncia policial com vistas a producdo probatoria, o
sigilo a ser aplicado é o de natureza processual penal, que protege os atos tipicos de
investigagdo, conforme art.20 do Cddigo de Processo Penal - CPP, além das leis especificas
em relacdo a outras matérias, como é o caso do monitoramento telefonico da Lei n.°9.296/96,
e do art.8° da Lei Complementar n.°105/01, que trata do sigilo bancario, além da decretacao
de segredo judicial, conforme art.76 do CPP. Da mesma forma os procedimentos

investigatorios que forem submetidos ao juizo criminal e houver decretacdo de sigilo judicial.

Surgem questdes interessantes ao se tratar da vertente da inteligéncia policial que ndo
se volta para a investigacdo criminal, mas sim para a cléssica atividade de assessoramento
superior, a inteligéncia de cunho estratégico praticada pelos organismos policiais.
Evidentemente que esta atividade ndo esta abrangida pelo sigilo de natureza processual penal,
vez que sequer é consolidada por meio de inquérito policial, mas sim por documentos tipicos

de inteligéncia, a exemplo de informe, informag&o e andlise de cenério.

Esta caracteristica da atividade de inteligéncia policial leva a que se perceba uma
natureza quase que hibrida desta vertente da inteligéncia, vez que ora voltada para a questdo

da investigacdo criminal e producdo probatoria, ora voltada para a atividade de

>’ 0 maior exemplo destas tensdes talvez tenha sido a polémica em decorréncia da Opera¢do Satiagraha,
ocorrida em 2008, onde foram discutidos temas referentes a prisdao processual, uso de algemas, exposicdo de
presos, monitoramento telefénico entre outros. Vide HC 149250.

*® Varios incisos do art.5° da Constituicdo Federal tratam especificamente de temas afetos a persecugao
criminal, além de haver ampla legislacdo a regulatdria a respeito de mecanismos de investigacdo proprios da
atividade de inteligéncia, a exemplo da Lei n.29.296/96, que trata do monitoramento telefnico, e da Lei n.2
9.034/95, alterada pela Lei n.210.217/01, que trata do combate ao crime organizado e prevé infiltragdo policial
e entrega controlada.
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assessoramento superior visando fins estratégicos. Isto gera consequéncias em termos de

controle da atividade e também para aplicacdo da LAI.

Tal com j& demonstrado neste estudo, a inteligéncia policial é vertente da atividade de
inteligéncia voltada para a consecucdo da seguranca publica. Neste sentido, faz parte da
atividade de inteligéncia, constituindo subsistema de inteligéncia de seguranca publica, ja
estudado em item proprio. Quando se esta diante desta atividade as observacgdes feitas para a
atividade de inteligéncia como um todo sdo validas, inclusive a aplicagdo da LAI, embora
cabiveis as mesmas criticas por se tratar de atividade que depende do sigilo para ser

executada, tendo o sigilo como pressuposto.

Assim, com a necessaria evolucdo da regulamentacdo da atividade de inteligéncia no
Brasil, nos termos propugnados neste ensaio, também a atividade de inteligéncia policial de
carater estratégico deverd se submeter a controle proprio da atividade de inteligéncia em
sentido amplo, inclusive os regramentos de acesso a informacdo, que se defende sejam
regulados também em lei prépria ap6s melhor conformacdo do sistema de inteligéncia

brasileiro ao regime democréatico e seus mecanismos de controle.

O tema traz ainda a questdo do controle sobre a atividade de inteligéncia policial nos
dias atuais, se seria somente interno, da prépria policia através do controle hierarquico e das
corregedorias, ou se também seria efetivado pelo Ministério Publico em razdo de sua
atribuicéo de controle da atividade-fim policial.

Quando se esta diante de investigacdo criminal e producdo probatéria para fins de
instrucdo processual penal presente ou futura, ndo ha qualquer davida de que o Ministério
Publico exercerd amplamente este controle, vez que se estara diante de investigacao
formalizada por meio de inquérito policial ou ainda diante do cumprimento de medida de

cunho judicial, como monitoramento telefonico, telematico ou ambiental.

Nos casos de atividade de inteligéncia policial de cunho estratégico, a I6gica seria um
controle interno, da prépria policia e também em termos de supervisdo do Ministério ou
Secretaria a qual pertence, sem prejuizo de um controle de comissdo apta a tanto, além do
controle necessario de carater externo, preferencialmente do legislativo, a exemplo do que se
imagina como mais aperfeicoado para a atividade de inteligéncia de Estado, nos mesmos

moldes.
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Ocorre que na préatica este tema pode gerar grande inseguranca em termos de controle
pelo fato de que o que pode ser considerado atividade de inteligéncia policial para fins de
investigacdo criminal e producdo probatoria e a atividade de inteligéncia policial estratégica
ser demarcado por uma fronteira muito ténue, prépria da dinamica da atividade policial como
um todo. E mais, a mesma atividade desenvolvida pode servir a inteligéncia estratégica e a
inteligéncia para fins de investigacéo e producdo probatoria. Isto implicaria em se dificultar o

controle efetivo®.

Dentro destas caracteristicas seria melhor que houvesse uma aproximagao entre o
Ministério Pablico e a Policia em termos de unidades de inteligéncia das duas corporacdes,
uma vez que adotado a mesma doutrina, diretrizes, praticas de inteligéncia, o sigilo como
regra fundamental e demais caracteristicas da atividade de inteligéncia, poderia haver um
controle externo mais eficiente da atividade policial, atribuicdo inafastavel do Ministério

Publico, sem que se comprometa a atividade de inteligéncia policial.

Assim como sdo necessarias alteracGes na sistematica da atividade de inteligéncia em
sentido amplo no Brasil, com vistas a uma melhor adequacdo a democracia e ao controle que
ela requer desta atividade, é preciso também haver uma melhor conformacéo entre a funcéo
de controle externo da Policia exercida pelo Ministério Publico e a preservacdo da atividade

de inteligéncia em seus contornos doutrinarios, essencialmente o sigilo.

Em se tratando de atribuicBes do Ministério Publico é necessario reconhecer que esta
instituicdo trata com assuntos de natureza prépria da atividade de inteligéncia, que tramitam
em suas unidades e sdo objeto de sua atuacao direta. Exemplo disto sdo as questdes afetas as
investigagBes criminais ou ainda as investigacOes de carater fiscal, além mesmo de matérias
em termos de atribuicdes de natureza civil cujo contetdo acaba por ter interacdo direta com
matéria hoje considerada de inteligéncia da CGU e do proprio Tribunal de Contas da Unido,
Orgdos ja dotados de unidades de inteligéncia. Isso sem falar em questfes afetas a seguranca

organica e contra-inteligéncia.

> Tal questdo ja foi judicializada através do Mandado de Segurancga n.20002453-13/2011.4.02.5101, na Secdo
Judiciaria Federal do Rio de Janeiro. Houve a¢do de controle externo do MPF na Policia Federal naquele Estado,
sendo negado acesso ao acervo de inteligéncia. O mandado de seguranga visou o acesso amplo e irrestrito a
documentagdo, com base no controle externo da atividade policial. Em sua contestagdo a AGU alegou que se
tratava de atividade de inteligéncia, submetida a outro tipo de controle, de natureza interna e pela CCAI do
Congresso Nacional. Em primeira instancia foi concedida a seguranca com base no poder de controle esterno
do MPF, que se estenderia a toda a atividade policial, inclusive de inteligéncia, estando o processo em grau de
analise de recebimento de recurso de apelagdo.
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A criacdo de unidades de inteligéncia no ambito do Ministério Pablico para interagir
com estas areas de inteligéncia poderia no caso das questes afetas a Policia, servir como
forma de se exercer um controle, mais especificamente entre o que deve ser submetido ao
controle finalistico do Ministério Publico sobre a atividade policial. Atender-se-ia desta forma
tal demanda sem maiores contendas e tensdes com as instituicdes policiais, além de prover o
Ministério Publico de setores que possam lidar com questdes afetas ao nivel de sensibilidade
de informacBes que tramitam no Ministério Pdblico, o que seria um ganho para esta
instituicdo e sua atuacdo didria em questdes de extrema sensibilidade e importancia para a

sociedade.
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VIl — CONCLUSOES

Analisar os aspectos atinentes a Lei de Acesso a Informacdo e a atividade de
inteligéncia significa muito mais do que simplesmente fazer um cotejo dos dispositivos desta
nova lei que passa a compor nosso ordenamento juridico e o seu impacto sobre a atividade de
inteligéncia, é mais do que simplesmente fazer a interpretacdo dos mandamentos legais e sua

aplicacdo sobre tal ramo de atividade estatal.

Ao se buscar tratar do aparente conflito entre os valores e principios da LAI e as
caracteristicas que compdem a atividade de inteligéncia na verdade se atinge a discussao que
é 0 grande tema acerca da atividade de inteligéncia no Estado Democratico de Direito, que é a
inevitavel tensdo entre o sigilo, pressuposto basico e fundamental da atividade de inteligéncia,

e a transparéncia, um dos pilares sobre o qual repousa a democracia.

Estudar este tema leva a um entendimento da importancia da atividade de inteligéncia,
desconhecida do grande publico e relegada em termos académicos a um segundo plano,
porém de importancia vital nos grandes acontecimentos mundiais da recente histdria da
humanidade. Chega-se a inevitavel conclusdo de que a atividade de inteligéncia, quando
balizada em suas atribuicBes e funcGes e executada de acordo com 0s pressupostos da
democracia, é ferramenta das mais importantes para a manutencdo do Estado e da sociedade,

e, portanto da manutencdo da prépria democracia.

Como exemplo marcante e mais recente em nosso pais da importancia da atividade de
inteligéncia temos a atuacdo da inteligéncia em sua vertente policial, mais especificamente
personalizada nas acdes da Policia Federal, que apesar de polémicas e de erros reconhecidos,
foram de vital importancia no combate a corrupcdo e ao crime organizado, com quebras de
paradigmas e rompimento de barreiras da intervencdo politica e de forcas econdmicas na

atuacdo policial.

Por outro lado temos a nova Lei de Acesso a Informagdo conferindo eficacia
normativa a mandamento constitucional de acesso a informacdo, direito fundamental
decorrente da liberdade de expressdo e que visa concretizar, em Ultima analise, o direito de
participacdo popular nos atos e programas do governo, ideal democratico que implica um

amadurecimento da democracia brasileira.



120

O aparente conflito entre a transparéncia demandada pela LAl e o sigilo como
pressuposto basico da atividade de inteligéncia € uma tensdo natural de um Estado
Democratico, onde os principios e valores sdo postos a prova constantemente, numa
convergéncia de forcas e interesses proprios da democracia, levando a uma aparente
colidéncia do interesse publico e seus principios e valores de um lado, e do interesse

individual e seus direitos e garantias de outro.

A teoria alemd da proporcionalidade, juntamente com a teoria anglo-saxonica da
razoabilidade, confere um verdadeiro roteiro procedimental para se tentar equacionar essas
questdes afetas a aparente colidéncia de principios de matiz constitucional. Assim é que o
Poder Judiciario constantemente ¢ chamado a resolver essas tensbes pela ponderacdo e
relativizacdo de principios. Tal operagdo ndo constitui tarefa simples ou executada mediante
férmula que permita uma resolucdo tipica de ciéncias exatas, mas leva a amplas discussdes e
polémicas envolvendo a sociedade e o Estado num processo dialético que leva ao

aprimoramento da democracia.

No caso da atividade de inteligéncia a sua configuracdo atual no Brasil ndo atende
plenamente aos contornos do Estado Democratico de Direito, seja pelas suas atribuicdes
genéricas, calcadas em férmulas abertas e conceitos indeterminados, seja pela possibilidade
de atuacdo interna em assuntos que cabem a outras instituicfes, seja pela possibilidade de
atuar em casos que sdo tipicos da pluralidade querida e necessdria a democracia, seja
finalmente pela auséncia de mecanismos efetivos de controle. H& necessidade de um

aperfeicoamento de indole constitucional e infraconstitucional.

Diante deste quadro da regulacdo ou falta de devida regulacdo da atividade de
inteligéncia, a LAl constitui importante ferramenta de controle desta atividade,
principalmente por permitir o acesso a informacbGes que podem ter sido coletadas em
descompasso com a ldégica de nosso Estado Democratico de Direito, além de exigir

formalidades para qualquer tipo de classificacdo, o que permite controle posterior.

A partir do momento em que houver melhor conformacéo da atividade de inteligéncia
brasileira com 0 nosso regime democréatico constitucional, uma revisao na questdo do acesso a
informacdo tipica de inteligéncia deverd ser feito, pois em havendo esta conformacéo,
especialmente em termos de controle, ndo mais sera necessario justificar o sigilo da atividade,

vez que esse atributo é seu pressuposto logico.
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No que diz respeito a atividade de inteligéncia policial o0 mesmo pode ser dito em
relacdo a atividade de inteligéncia estratégica, que é parte integrante do sistema de
inteligéncia em sentido amplo. Nestes termos, merece também ser submetida a uma melhor

conformacdo com a ordem democratica constitucional vigente.

Além disso, diante da linha ténue que separa esta atividade da atividade de inteligéncia
policial de fins investigativos e de producdo probatoria, é mais que razoavel que o Ministério
Publico tenha a possibilidade de exercer controle sobre esta atividade, fundamentalmente na
observacgdo da subsuncdo de documentos que se refiram a investigacdo e producdo probatoria
ao controle finalistico atribuido ao Ministério Pablico, mesmo que estejam rotulados como de

inteligéncia.

Para tanto seria importante que o Ministério Publico crie unidades de inteligéncia que
possam interagir dentro dos canais do que se denomina comunidade de inteligéncia, 0 que
contribuird para uma maior integragdo Policia x Ministério Publico e permitird um trato

dentro dos parametros da atividade de inteligéncia para tais documentos.

Finalmente no que tange a atividade de inteligéncia policial para fins probatdrios e
investigativos a LAI ndo sera aplicada ante a existéncia de sigilo de natureza processual penal,
uma vez que formalizados em termos de inquérito policial, ou ainda ante o sigilo de natureza
judicial, diante de medida deferida ou determinada por Juiz de Direito. Aqui o controle

externo sera exercido pelo Ministério Pablico.

Concluindo, entende-se que a Lei de Acesso as Informac6es € um marco regulatorio
gue permite um ajuste e um amalgama entre os direitos fundamentais e a atividade de
inteligéncia de Estado, entre o Estado Democratico de Direito e a atividade de inteligéncia
policial, apontando uma nova época, marcada pela densidade da atuacdo preventiva e

repressora, ajustada pelo absoluto respeito a direitos historicamente conquistados.
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