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Introducao

As burocracias responsdveis pelo provimento de seguranca nacio-
nal, sejam elas as Forgas Armadas, as policias ou os servigos de inte-
ligéncia, tendem a ser negligenciadas nos estudos de politica inter-
nacional, pois s#o consideradas “internas” demais para a disciplina
de Relacdes Internacionais e “externas” demais para a Ciéncia Poli-
tica. Isso, no entanto, estd mudando, na medida em que as préprias
fronteiras entre o que é doméstico e o que & internacional se tornam
menos nitidas no esfor¢o de explicacio e interpretacio dos fendme-
nos relevantes da politica contemporanea. Neste artigo, discuto o
desempenho institucional dos mecanismos de controle piiblico so-

bre as agéncias de seguran¢a nacional, especialmente no caso dos
. Ce ]
servicos de inteligéncia .

Como tenho insistido em outros textos, um dos principais dilemas en-
frentados pela teoria democrética contemporanea é conseguir compa-
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tibilizar a necesséria autonomia que os governantes precisam ter para
defender os interesses, o bem-estar ¢ a segurancga dos governados,
mantendo o pleno funcionamento de mecanismos capazes de assegu-
rar que as agOes dos governantes serfo conduzidas respeitando-se a
vontade dos governados. Esse respeito refere-se tanto & vontade mani-
festada expressamente pelos governados (responsividade), quanto a
avaliacfo posterior das agdes dos governantes pelos governados (ac-
countability). Do ponto de vista da teoria da democracia, a representa-
tividade se estabelece através de eleicbes (mecanismos verticais de
prestagio de contas) e também da fiscalizagdo miitua entre érgfos ¢
Poderes (mecanisimos horizontais de prestacio de contas)z.

Todavia, o desenho institucional de tais mecanismos de confrole pd-
blico € particularmente dificil quando se trata de agéncias governa-
mentais responsiveis simultancamente pela seguranca do Estado e
dos cidadios. Isso ocorre porque, nesses casos, as tensdes entre a di-
mensio estatal ¢ a individual da seguranga, assim comao as tensoes en-
tre segredo governamental e o direito dos cidadfos & informago, sio
estruturalmente determinadas pela natureza andrquica da autoridade
no sistema internacional, e $30 mais ou menos agudas dependendo da
natureza dos regimes politicos, das formas de governo e de outras ca-
racteristicas institucionais ¢ escolhas politicas dos sujeitos relevantes
em cada pafs. Embora possam e devam ser reduzidas através da acdo
politica consciente ¢ da construcéo institucional cuidadosa, tais ten-
sOes 5o inelimindveis nos marcos do atual sistema de Estados, o qual
representa a forma moderna predominante de resolugéio do problema
do acomodamento institucional do convivio social em sociedades
complexas marcadas por conflitos de interesses ¢ de opinides.

Nesse contexto, a escolha dessas agéncias de seguranca nacional
como foco da reflexdio sobre mecanismos de accountability demo-
cratica se justifica plenamente e estd longe de ser arbitrdria ou exéti-
¢a, como poderia parecer a um observador desavisado. Afinal, os ser-
vigos de inteligéncia sgo 6rgdos do Poder Executivo que trabatham
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prioritariamente para os chefes de Estado e de governo e, dependen-
do de cada ordenamento constitucional, para outras autoridades da
administrag@o piblica € mesmo do Parlamento. Sdo organizagdes
que desempenham atividades ofensivas e defensivas na 4rea de in-
formagdes, em contextos adversos em que um ator tenta compelir o
oufro a sua vontade. Nesse sentido, pode-se dizer que essas organiza-
¢Oes de inteligéncia formam, juntamente com as Forgas Armadas e
as policias, o nicleo coercitivo do Estado contemporéneo.

Em se tratando da existéncia e da operacio de servigos estatais de in-
teligéncia e seguranca, hd dois tipos de riscos principais do ponto de
vistada democracia: 1) o risco de manipulagio dos servicos por parte
de governantes procurando maximizar poder; 2) o risco de autono-
mizagao dos proprios servigos, que se transformariam em um tipo de
poder paralelo dentro do Estado. Mesmo que nfo existam garantias
definitivas contra ambos, neste artigo discutirei alguns dos mecanis-
mos encontrados nos regimes polidrquicos (as democracias “real-
mente existentes”) que permitem certo grau de controle dos cidaddos
sobre os servigos e 0s usos que os governantes fazem das capacida-
des estatais de inteligéncia e de seguranca.

Existemn hoje sete tipos principais de mecanismos de controle piibli-
co sobre as atividades de inteligéneia e seguranga: 1) as préprias elei-
¢Oes; 2) a opinido pablica informada pela midia; 3) mandatos legais
delimitando as funcdes e missdes das diferentes agéncias e dreas fun-
cionais; 4) procedimentos judiciais de autorizagiio de certas opera-
¢oes e de resolugiio de disputas de interpretagio sobre os mandatos
legais; 5) inspetorias e corregedorias nos préprios Grgfios de inteli-
géncia; 6) outros mecanismos de coordenagio e supervisio no Poder
Executivo; 7) mecanismos de supervisio e prestacdo de contas no
Poder Legislativo3.

Do ponto de vista da participacgo individnal dos cidaddos, esses meca-
nismos variam desde formas mais diretas de expressio de preferén-
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cias, tais como a sinalizacfio de mandatos através de eleicdes ¢ a ava-
liacdo pessoal a posteriori também através de elei¢es, as manifesta-
¢oes de rua e pesquisas de opinifo piblica, até mecanismos majs indi-
retos tais como os organismos de supervisio no Poder Executivo e no
Poder Legislativo.

De modo geral, na 4rea de inteligéncia e segurancga os mecanismos de
controle piblico sfo bastante frigeis e incertos, sendo que os mais in-
diretos e horizontais tendem a ser relativamente mais efetivos. Dian-
te dessa relativa fragilidade, € comum encontrar exortagSes sobre a
necessidade de programas de treinamento e processos de socializa-
¢do dos funciondrios das agéncias de inteligéneia que incorporem
elevados valores civicos e alto grau de profissionalismo e respeito &
Constitui¢io. Esse é um tema complexo e, embora me pareca inegé-
vel a necessidade de um cddigo de conduta em qualquer profissio
(deontologia), preferi destacar aqui as institui¢cbes externas de con-
trole e ndo as normas internas que regulam o comportamento consi-
derado adequado para as agéncias de seguranca nacional emuma de-
mocracia”.

Mecanismos Institucionais
de Controle

No restante deste artigo serdo discutidos os instrumentos legais e po-
liticos, os recursos, a dinimica interna ¢ os déficits institucionais de
cada tipo de mecanismo de controle.

1. Elei¢bes — Como destacam Przeworski, Stokes ¢ Manin
(1999:29-51), as elei¢Bes sfio os principais mecanismos de garantia
darepresentatividade em regimes democraticos porque elas t&ém uma
dupla fung¢do: selecionar programas de governo, sinalizando assim
pardmetros bastante gerais de um “mandato” para os politicos eleitos
e, por ocorrerem periodicamente, as elei¢bes permitem também ava-
liar as agdes realizadas e decidir sobre a continuidade ou nao desses
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mandatos. Governos sio representativos quando cles sfo responsi-
vos as preferéncias dos eleitores e/ou quando eles prestam contas dos
seus atos diante dos eleitores.

Todavia, a eficdcia institucional das eleigbes como mecanismo que
garante a responsividade (elei¢cGes como selecio de mandatos) ou
mesmo a accountability (eleicdes como avaliaciio de mandatos) é se-
veramente coagida por urna série de fatores. Do lado dos politicos,
sdo limitagdes que vio desde a necessidade que os candidatos t8m de
ofertar programas para atrair o eleitor mediano, ao mesmo tempo que
precisam acertar comprorissos com individuos e grupos dotados de
recursos de poder capazes de garantir sua elei¢zo, passando pela mo-
dificagfo radical das politicas oferecidas durante a elei¢io porque as
condigGes de governo sdo distintas, chegando até as dificuldades re-
sultantes do fato de que a coalizio no governo e outros fatores exter-
nos permitem aos politicos diluir responsabilidades em relagio aos
resultados das politicas implementadas, o que termina por enfraque-
cer decisivamente as elei¢des como mecanismo de avaliagio de per-
formance. Do lado dos eleitores, os elementos que limitam o papel
das elei¢bes como mecanismos de controle piiblico vio desde difi-
culdades para identificar vinculos claros entre politicas governamen-
tais e situagdes concretas de bem-estar ¢ seguranca, até o fato de os
programas ofertados precisarem ser selecionados com base em con-
seqiiéncias antecipadas no curto ¢ no médio prazos, passando pelo
obstdculo quase intransponivel de que eleigdes sio momentos episG-
dicos nos quais se avalia 0 desempenho dos governantes em dezenas
de dreas distintas, relacionadas com milhares de decisdes tomadas ao
longo de mandatos multianuais, o que dificulta enormemente qual-
quer avaliagdo retrospectiva e qualquer sinalizagiio detalhada de pre-
feréncias. Esses e outros fatores (principalmente a disponibilidade e
o custo das informag&es) tornam muito diffcil atribuir responsabili-
dades claras aos governantes e aos diferentes candidatos e seus pro-
gramass.
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Junte-se a isso 0 impacto de diferentes arranjos institucionais sobre
os resultados eleitorais e as eleig@es revelam-se, no final das contas,
mecanismo muito imperfeito para os cidaddos controlarem os gover-
nantes em quaisquer dreas temdticas ou aspectos politicos mais espe-
cfﬁcosﬁ. Nesse contexto institucional, e a ndo ser eventualmente em
situacdes de conflito internacional ou quando emergem grandes es-
candalos politicos, as atividades de inteligéncia e seguranca estatal
t&m baixissima probabilidade de aparecerem em uma disputa eleito-
ral qualquer como um tema destacado. Por tudo isso, o controle ex-
terno de politicas de inteligéncia através do processo eleitoral tendea
ser muito esporddico e fragmentado. Embora a elei¢io envolva a par-
ticipagdo individual dos cidad@os, particularmente no caso dos temas
de seguranga e inteligéncia esse € um mecanismo de controle exces-
sivamente indireto, que depende quase completamente do gue acon-
tece no dmbito dos mecanismos mais diretos de supervisio para que
questdes relacionadas com seguranga e inteligéncia cheguem a aten-
¢io do publico e, eventualmente, entrem na agenda eleitoral.

2. Midia — Um dos papéis fundamentais da midia seria justamente
levar & atencdo do piiblico temas relevantes e polémicos. Porém, de
forma semelhante ao que acontece no caso das eleigdes, os déficits
institucionais mais gerais associados 4 funcdo fiscalizadora da midia
sobre as agdes governamentais s@o agravados quando se trata das ati-
vidades de inteligéncia e seguranga. Dois tipos principais de dificul-
dades podem ser destacados: 1) os limites da isencdo jornalistica em
contextos nos quais as grandes empresas de comunicagao ¢ 0s gover-
nos mantém relagbes simbidticas e ao mesmo tempo conflitivas; 2)
os limites impostos pelo segredo governamental ¢ a dificil decisio
sobre tornar piblico ou nfio um segredo obtido pelos meios de comu-
nicagﬁo?.

O primeiro tipo de dificuldade existe na medida em que as empresas de
comunicagio precisam manter niveis de andiéncia lucrativos, o que
pode chegar ao ponto de o veiculo relatar noticias com o viés que me-
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Thor atenda a esse imperativo. Por seu turno, governos precisam comu-
nicar ao piiblico suas agdes de forma que isso confribua para a manu-
tengao de taxas de aprovagdo popular vidveis politicamente. Como o
governo depende da midia como um canal incompar4vel de comuni-
cagio com o piblico e a2 midia depende do governe como uma fonte
inesgotdvel de noticias mais ou menos impactantes sobre a audiéncia,
arelagfio entre ambos tende a oscilar permanentemente entre coopera-
¢80 e antagonismo.

Como os temas de inteligéncia e seguranga sio particularmente sen-
siveis a ambos os tipos de pressdo (manipulagdo da informag#o pelo
governo e “espetacularizagio” da noticia pela midia), isso limita bas-
tante a capacidade da midia em comportar-se como um agente do pii-
blico na fiscalizagfo e controle das politicas e agéncias de inteligén-
cia e seguranca. Limitacfo ndo quer dizer impossibilidade. H4 exem-
plos de cobertura jornalistica que contribuem para esclarecer o piibli-
co, mas as limitacOes para isso sio realmente muito grandesg.

A fungio fiscalizadora da midia na cobertura das dreas de inteligén-
cia e seguranga € ainda mais prejudicada naqueles contextos em que
as praticas profissionais de investigacfo e de isenc#o jornalistica sfio
fracas, onde hd grande dependéncia de fontes oficiais ndio verificadas
independentemente, ou ainda nas situagdes em que a propria fusio
corporativa da inddstria de entretenimento e de noticias produz in-
centivos adicionais para a “ficcionalizacio” dos fatos narrados.
Como se sabe, desde o século X VIII existe um género literdrio sobre
espionagem, o qual foi decisivo para formar as imagens e a aura de
mistério e aventura que cercam as atividades de inteligéncia para a
maioria das pessoas. As versdes contemporineas desse génerona li-
teratura, no cinema ¢ nos jogos cletrénicos possuem tal grau de pene-
tragio na cultura de massas que se torna tentador para os veiculos de
comunicagio “preencherem” os vicuos informativos com um supri-
mento de imagens, efeitos especiais e trilhas sonoras de seus bancos
de dados corporativos. Normalmente, isso ndo é uma decisio dos jor-
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nalistas, mas sim uma presséo empresarial que pode ou néo prejudi-
car o contetido informacional e critico das matérias’.

Além desses aspectos mais estruturais da relagfo entre empresas de
comunicagio e agéncias governamentais de inteligéncia, a isencdo
da midia pode ser comprometida também no plano micro, especial-
mente quando os servicos de inteligéncia recrutam ou manipulam
jornalistas empregados em veiculos de comunicagio, seja como fon-
tes de informacio, seja como intermedidrios entre o servigo e uma
fonte, ou mesmo utilizando identidades jornalisticas para oficiais de
inteligéncia operando no exterior sem cobertura diplométicalo.
Embora a abordagem dos érgdos de inteligéncia possa ocorrer com
qualquer outra profissdo que tenha acesso ao exterior (académicos,
técnicos especializados, diplomatas, membros do clero, empresarios
etc.), no caso do jornalismo, ao concretizar-se o recrutamento ele di-
minui evidentemente a capacidade de a midia atuar como um meca-

nismo de fiscalizagdo.

Como a eventual exposi¢io do vinculo de um jornalista com os servi-
cos de inteligéncia de seu proprio pafs afeta a credibilidade da midia
e a confianga do piiblico no governo, a comparagfo entre custos e be~
neficios pode estar por tris do antncio feito em 1976 pelo entdo Di-
rector of Central Intelligence (DCI), George Bush, de que a CIA en-
cerrara naquele ano todos os contratos remunerados com funciond-
rios de empresas de comunicagfio anteriormente empregados pela
agéncia. Seja qual for a razfio para essa decisiio no caso norte-ame-
ricano, quando assumiu a diregio da KGB em 1991, Yevgueny
Primakov anunciou também o fim da utilizagao de veiculos de comu-
nicagiio soviéticos (russos) como cobertura para a atuagéo de oficiais
de inteligéncia no exterior, especialmente o Izvestia (cf. Holt,
1995:174-175)"".

Ainda que a midia esteja longe de ser um agente perfeito do piblico e
tenha severas limitacdes enddgenas e exdgenas para fiscalizar o go-
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verno, a existéncia de diversos veiculos e midias independentes
pode, no minimo, exercer alguma pressdo competitiva sobre as agén-
cias governamentais responsdveis pela obtenc@o de inteligéncia a
partir de fontes ostensivas (open sources intelligence) e pela produ-
¢do de inteligéncia sobre temas correntes (current intelligence). Afi-
nal, 0 mero alcance global das agéncias de noticias e o impacto do
uso comercial das novas tecnologias de comunicacio e informacgéo
(ICTs) posicionam as empresas privadas de comunicagao para com-
petirem com os produtores governamentais de inteligéncia pela aten-
¢do dos governantes, policymakers, comandantes militares e chefes
de policia. No entanto, os eventuais impactos positivos dessa compe-
tigfio sfio mais claros em relagfio a agilidade do que a‘ltransparéncia12

Sobre o segundo tipo de dificuldade que a midia enfrenta para exer-
cer uma funcdo fiscalizadora (segredo governamental como um tipo
de regulacio piblica sobre fluxos de informag&o), nos contextos em
que vigora efetivamente a liberdade de imprensa, a decisfo sobre pu-
blicar ou transmitir uma matéria que envolva a revelacao de informa-
¢cOes reguladas por classificacdes de seguranga (segredos) tende a ser
uma responsabilidade da prépria empresa, ponderados os argumen-
tos governamentais sobre a necessidade de seguranga nacional.
Embora a revelacio de segredos de Estado seja um crime tipificado
na maioria dos ordenamentos juridicos contemporfineos, uma vez re-
velado por uma fonte “oficial”, € dificil caracterizar como crime a
publicagdo ou a ampla divulgacdo da informacfo. Essa passa a ser,
portanto, uma decisfio principalmente politica. A responsabilizagio
legal sobre a divulgagio de segredos governamentais por parte de
agentes privados tende a acontecer apenas em situacOes extremas,
que envolvam acusagdes de espionagem ou traig,ﬁoB.

Como regra geral, em se tratando de pensar a midia como um meca-
nismo de fiscaliza¢o a servico dos cidadios, a decisfio jornalistica a
favor da publicizagdo de segredos governamentais somente seria
aceitdvel quando o préprio governo falhasse em justificar publica-
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mente a necessidade do segredo do ponto de vista da seguranga na-
cional, ou seja, quando a informac@o classificada estiver servindo
apenas para ocultar uma incompeténcia, um crime ou um capricho
dos governantes, e néio para proteger os cidaddos de ameacas contra a
sua seguranga. Certamente, uma recomendac@o tdo genérica apenas
reforga a convicgio de que se trata, em dltima anélise, de um tipo de
decisdo politica inevitavelmente polémica, a qual sempre envolve
T1$COS IMorais € incertezas que apenas em parte sdo minimizados pe-
los pardmetros fornecidos pelo mandato legal das agéncias de inteli-
géncia e seguranga.

3. Mandatos Legais — A propria idéia de que as agéncias de segu-
ranca nacional deveriam ter uma regulamentagio legal mais detalha-
da de suas fungdes, mandatos e missdes ¢ relalivamente recente.
Como lembra corretamente Peter Gill (1996), no caso britinico pas-
saram-se mais de oitenta anos entre a criagfo dos servicos de inteli-
géncia exterior e de seguranca (originalmente uma dnica organiza-
¢do fundada em 1909) e a promulgacio das duas leis (Security Servi-
ce Act 1989 e Intelligence Services Act 1994) que atualmente regu-
lam o funcicnamento, as missdes e 0s mecanismos de prestacio de
contas das trés principais agéncias de inteligéncia daquele pafs.

A importéncia central da delimitagao desse mandatos, do ponto de
vista dos mecanismos de controle piblico, é que eles fixam expecta-
tivas normativas associadas ao desempenho de papéis sociais até en-
tdo desconhecidos para o piblico. Quando uma lei ou uma diretriz
executiva ptiblica delimita os objetivos, os meios, as responsabilida-
des e as condutas esperadas de cada agéncia de um sistema nacional
de inteligéncia, isso fornece uma base mfnima a partir da qual se
pode avaliar os desempenhos desses sistemas do ponto de vista da
agilidade e da transparéncia.

Porém, uma limitagfo 6bvia para que essa avaliago seja feita pelos
cidaddos individualmente é que muitas das diretrizes e regulagdes
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mais importantes (sobre requerimentos informacionais, alocagdes
de recursos, operagtes especificas e produtos de inteligéncia, por
exemplo) sfo necessariamente secretas . Ainda assim, 0S contornos
mais gerais das atividades de inteligéncia e seguranca podem e de-
vem ser fixados em leis e diretrizes executivas piblicas. As diretrizes
executivas tendem a ser mais detalhadas do que as legislagdes apro-
vadas pelo Parlamento.

Apenas para citar um exemplo, note-se que o National Security Act of
1947 norte-americano estabelece, genericamente, que inteligéncia
significa o conjunto de “informacdes relativas as capacidades, inten-
¢Oes e atividades de governos, organizacGes ou individuos estrangei-
ros”, fixando entdo como mandato da CIA a coleta de inteligéncia a
partir de “fontes humanas e outros meios apropriados, sendo que a
agéncia nio terd poderes de policia, de intimagéo judicial (subpoena)
ou de imposigdo da lei, assim como nfo deveria exercer fungdes de se-
guranca dentro do pafs”. Apenas depois de 1981, como resultado de
longas disputas sobre o significado e a abrangéncia desse mandato, a
Executive Order 12333 estabeleceu os tipos de informagdes que a CIA
deveria coletar, analisar e disseminar sobre alvos estrangeiros, além de
explicitar pela primeira vez que a agéncia também era encarregada das
operagOes de contra-inteligéncia no exterior e das operacdes encober-
tas (chamadas nessa executive order de special activities). Além de
minudenciar os objetivos, tipos de informagdes e técnicas de coleta
passiveis de serem utilizadas pela CIA, a Executive Order 12333 tam-
bém explicita as fungdes e alvos que sfio vedados 4 agéncia. Mais im-
portante do que esse detalhamento, no entanto, foi o fato de a Executi-
ve Order pela primeira vez especificar publicamente as missbes e
dreas de atuagfo de uma séric de outras agéncias de inteligéneia nor-
te-americanas que néo haviam sido criadas por lei, mas por decisdo ad-
ministrativa secreta do Poder Executivo'”.

Os mandatos legais séo necessdrios tanto para estabelecer parfime-
tros para os governantes controlarem o grau de eficiéncia e efetivida-
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de das agéncias de seguranga nacional (agilidade), quanto para auxi-
liar os cidaddos a controlarem o grau de compatibilidade entre a atua-
¢A0 desses mesmos servicos ¢ as regras institucionais democraticas
(transparéncia). Um aspecto pouco notado a respeito dos mandatos é
que, do ponto de vista das agéncias de seguranga nacional, eles fun-
cionam também como uma forma de protecio das préprias agéncias
contra eventuais pressdes politicas de ministros ou chefes de gover-
no e de Estado para a realizacio de missdes impréprias e que, diante
da existéncia de mandatos codificados legalmente, seriam também
ilegais ¢ passiveis de responsabilizacgio.

Em nenhuma outra drea de atuagfo das agéncias de seguranga nacio-
nal contemporineas os mandatos legais sdo mais necessarios do que
nos 6rgaos de inteligéncia doméstica, também chamada de interna
ou de segurangals. Como salientam Lustgarten e Leigh
(1994:374-411), a maioria dos servicos de inteligéncia e de seguran-
¢a forjou sua cultura organizacional e seus habitos operacionais em
um contexto de repressfio aos movimentos de esquerda ou, de modo
mais geral, combatendo a dissidéncia politica e os criticos dos gover-
nos. A forte orientagfio ideoldgica anticomunista dos servigos de se-
guranga dos paises capitalistas e a forte orientacfo repressiva contra
os dissidentes nos pafses do chamado socialismo real tornaram-se
substitutos de uma delimitagdo mais precisa, politicamente delibera-
da e legalmente consistente, dos contetidos de termos como “subver-
sdo”, “terrorismo” e “sabotagem”.

Analisando os mandatos legais atualmente em vigor para 0s servigos
de inteligéncia e de seguranca da Gra-Bretanha, Canadd e Austrélia,
0s mesmos autores Lustgarten e Leigh observam que as missdes de
contra-espionagem e as medidas defensivas de segurancga (operacio-
nal e informacional) tendem a ser menos ambiguas ¢ implicam me-
nos riscos para as liberdades civis dos cidad@os dos paises democréti-
cos!”. Jano caso da obtengZo de inteligéncia sobre ameagas terroris-
tas, sabotagem e subvers@o, hd recorrentes acusagdes a respeito da
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falta de proporcionalidade entre as ameagas e as medidas de seguran-
¢a com as quais os governos tendem a responder, bem como dendn-
cias sobre a caracterizacgfo arbitrdria de dissidentes politicos como
“terroristas”. No contexto pés-Guerra Fria, h4 uma tendéncia mode-
rada nesses trés paises (mais acentuada no caso australiano) para
uma defini¢o legal mais estrita de subverséo, apontada como a utili-
zacdo organizada e continuada de meios violentos para fins de trans-
formagdo da ordem politica constitucionalmente estabelecida. Isso
exclui do mandato legal dos servigos de seguranca (security
intelligence) a vigilancia fisica e eletronica de ativistas, manifestan-
tes ou participantes de organizagdes de oposigio ao governo, mesmo
nos casos em que os cidaddos se engajam em atos de desobediéncia
civil. Por outro lado, essa tentativa de defini¢fio legal mais neutra do
ponto de vista ideolégico resulta também do crescimento da violén-
cia politicamente motivada e do terrorismo perpetrados por organi-
zagDes de extrema-direita, tais como as milicias norte-americanas ou
os grupos racistas e xen6fobos existentes em quase todos os paises
mais industrializados e de renda per capita mais elevada.

Claro estd que os mandatos legais ndo resolvem os problemas politi-
cos resultantes da interpretagio sobre as 4reas, os métodos e a inten-
sidade da atnacdo das agéncias de inteligéncia. Tampouco as defini-
¢Oes contemporaneas dos termos subversio, terrorismo e sabotagem
estiio isentas de viés politico ou ideoldgico conservador, mesmo nas
poliarquias institucionalizadas'®. Entretanto, considerando-se que
existem realmente ameacas que exijam a manutengio de organiza-
¢Oes de security intelligence, os mandatos legais tornam-se impres-
cindiveis para ao menos estabelecer parimetros a partir dos quais se
possa julgar as acGes e prioridades desses 6rgios.

Além disso, os mandatos legais tornam-se mais decisivos diante dos
resultados recentes de estudos institucionais como o de Amy Zegart
(1999:1-53), que conclui que o fator mais importante na determina-
cdo da trajetdria das agéncias de segurancga nacional (dentre as quais
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se incluem os servicos de inteligéncia) sdo as escolhas estruturais fei-
tas no momento de cria¢fio dessas agéncias. Essas escolhas estrutu-
rais envolvemn néo apenas o desenho organizacional, mas principal-
mente o conjunto de regras formais e costumes quase-legais que deli-
mitam suas missdes e métodos de atuagiio.

Ao avaliar os desafios relacionados com o controle do piiblico sobre
as atividades de inteligéncia em contextos de transicio e consolida-
¢8o democrética, Thomas Bruneau (2000:1-36) destaca trés tipos de
escothas que seriam decisivas e deveriam constar do mandato legal
dosetor: 1) a primeira escolha envolveria determinar em que 4reas de
especializacio da atividade de inteligéncia o governo deveria investir
(humint, sigint, imint, andlise, contra-inteligéncia, operacdes enco-
bertas etc.), quantas organizagdes deveriam ser criadas para as dife-
rentes missGes e qual o volume de recursos que o pafs deveria dedicar
para a montagem de um sistema nacional de inteligéncia; 2) a segun-
da escolha estaria relacionada ao peso relativo (nas esferas de produ-
¢80 e de consumo) das organizacdes militares e das organizagdes ci-
vis de inteligéncia, bem como ao grau de controle ou autoridade for-
mal que os militares terdo sobre os recursos humanos, tecnolégicos e
orgamentarios do setor; 3) o terceiro tipo de escolha refere-se A rela-
¢lo considerada desejdvel entre inteligéncia e politicas governamen-
tais (policymaking), uma vez que hi grande variacio no modo como
as poliarquias lidam com essa relago, mesmo no caso dos paises an-
glo-saxdes. Enquanto nos Estados Unidos o processo de anilise e
produgio de inteligéncia estratégica é coordenado por um diretor
central de inteligéncia, formalmente separado do processo de policy-
making, na Inglaterra, a inteligéncia coletada por diferentes agéncias
(MI-5, SIS, CGHQ, JARIC etc.) € analisada e integrada ao processo
decisério por equipes mistas de analistas de inteligéncia e pessoal
dos ministérios “consumidores™ de inteligéncia, equipes coordena-
das pelo Ministério das Relagdes Exteriores ou do Interior, conforme
o caso (cf. Herman, 1994).
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Enfim, os trés tipos de escolhas t¢ém conseqiiéncias para o controle
externo das atividades de inteligéncia e, uma vez traduzidos em orde-
namentos legais e mandatos, tendern a durar no tempo ainda que se-
jam sujeitos a interpretacdes politicas ou até mesmo judiciais.

4. Judiciario — Embora o Judicidrio possa ser acionado para resolver
disputas entre os cidaddos e o governo a respeito dos mandatos legais e
da conduta dos servigos de inteligéncia e de seguranga, isso nio acon-
tece facilmente. Recorrendo mais uma vez ao estudo de Lawrence
Lustgarten e Ian Leigh (1994:320-359, 468-492), pode-se afirmar que
existem grandes dificuldades juridicas e politicas para que o Judicidrio
exerca um papel revisor independente das decistes do Poder Executi-
vo nas dreas relacionadas com a segurancga nacional.

Do ponto de vista juridico, caberia mencionar a percepgao do préprio
Poder Judicidrio sobre sua incapacidade constitucional para julgar as
préticas do Poder Executivo em matérias de seguranca nactonal.
Esse tipo de auto-refreamento expressa uma visio da divisdo dos Po-
deres altamente formalista, mas de grande apelo. Mesmo em paises
como a Gri-Bretanha, onde a doutrina da divisdo dos Poderes nio &
tio formal, o entendimento do Judiciario é que a san¢fo dos atos do
Poder Executivo nessas dreas de politica de defesa nacional, seguran- |
¢a, politica externa e inteligéncia deve ser feita, quando for o caso,
pelo Parlamento.

Influenciam nessa vis#o os préprios principios processuais, pois na
area de seguranca nacional seria mais dificil tomar decisdes judiciais
baseadas no estabelecimento de provas “além de qualquer divida ra-
zodvel”. Principalmente quando se estd falando de revisar judicial-
mente decisOes referentes, por exemplo, ao emprego de meios diplo-
maticos ou militares para dissuadir um governo estrangeiro de tomar
uma decisdo qualquer que podera prejudicar os interesses nacionais e
a seguranca nacional no médio prazo. Considerando a diferenga pro-
posta por Ronald Dworkin (1977:22) entre decisdes politicas e deci-
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sBes baseadas em principios, as agdes governamentais na drea de se-
guranca e inteligéncia seriam protétipos de decisdes politicas, en-
quanto o ato de julgar seria inerentemente um tipo de processo deci-
sério baseado em principios abstratos e regras gerais. Na medida em
que decisBes de seguranca nacional dificilmente podem ser revistas
com base em questoes factuais, pois envolvem antes de mais nada es-
colhas “dificeis”, que sdo fundadas na avaliagfio de tendéncias e pro-
babilidades, a orientagido do Judicidrio para decisdes amparadas no
esclarecimento dos fatos e na busca de justiga para as partes em pro-
cessos de adjudicagio de conflitos tende a afastd-lo de litigios com o
Poder Executivo sempre que razdes de segurancga nacional sfo utili-
zadas para justificar praticas do governo.

A capacidade de assegurar justica para o tratamento das partes em
adjudicagdes de conflitos entre individuos e o Estado que envolvam
temas de seguranca nacional é prejudicada ainda pelo segredo gover-
namental, que limita o exercicio do préprio principio do contradits-
rio. Ora, esse principio diz basicamente que se deve escutar a outra
parte (audi alteram partem). O problema é que quando uma das par-
tes € o governo do pais e a outra € um individuo, e o governo pode im-
pedir legalmente que informagdes ou provas nfio sejam sequer apre-
sentadas ao tribunal por razSes de seguranca nacional, hd um esgar-
¢amento quase irrepardvel do préprio principio: uma das partes niio
serd adequadamente ouvida porque apenas o governo tem acesso s
informagdes que poderiam provar o ponto do litigantelg.

De uma perspectiva politica, valeria destacar que esse au-
to-refreamento do Poder Judicidrio tende a ser um arranjo funcional
tanto para o préprio Judicidrio quanto para o Executivo. Mesmo sem
admitir formalmente que sua capacidade para desempenhar o papel
de arbitro entre decisdes do governo e a interpretagfio divergente de
algum individuo afetado por aquela deciséo é baixa, hd uma série de
procedimentos e manobras através da qual o Judicidrio tende a acei-
tar as justificativas oficiais sem maiores questionamentos. Para di-
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z&-lo nos termos de Ronald Dworkin em Law’s Empire (1986), isso
compromete a idéia de que a fun¢do judicial € baseada na prioridade
da lei sobre as razdes de Estado. Como ja foi visto em relagio ao pré-
prio conceito de seguranga nacional, diante de uma decisio que afete
concreta e imediatamente um individuo ou a populacio inteira de
forma negativa, as alegacdes do Poder Executivo de que esse custo é
aceitdvel tendo-se em vista os interesses mais gerais e de longo prazo
do piiblico, relacionados a sua seguranca ou bem-estar, deveriam ser
cuidadosamente pesadas por alguma autoridade externa. Entretanto,
na esmagadora maioria dos processos judiciais envolvendo proble-
mas de seguranga nacional analisados por Lustgarten e Leigh (1994),
a decisdo final dos tribunais foi favordvel a0 Poder Executivo®

Por outro lado, um papel mais ativo do Judicidrio no controle dale-
galidade e da razoabilidade das a¢des executivas em dreas de segu-
ranca e inteligéncia pode acontecer se a propria legislagao em vigor
exigir aaprovacio judicial ex ante de certas operagGes. Oumesmoa
posteriori, quando juizes sio encarregados (ainda que de forma ad
hoc) da coordenagio de comissdes de inquérito a respeito de opera-
¢Oes ou atividades sobre as quais pesem suspeitas de conduta im-
propria ou ilegal.

Um exemplo da primeira situagdo pode ser encontrado nas disposi-
¢oes legais do Foreign Intelligence Surveillance Act of 1978 nor-
te-americano (FISA). Basicamente, essa lei determina que quaisquer
operaces de vigilincia eletrdnica e buscas fisicas contra alvos es-
trangeiros para fins de obtencéo de inteligéncia externa, que ocorram
dentro do territério dos Estados Unidos, precisam ser autorizadas por
escrito pelo Attorney General (ministro da Justica/advogado geral) e
confirmadas por uma corte especial de justica. Por vigildncia eletrd-
nica entenda-se a interceptagfio clandestina de comunicacSes telefd-
nicas, e-mails, faxes ou a utilizagfo de microfones escondidos, sen-
sores de movimento, localizadores etc. Por buscas fisicas, enten-
da-se ainvasdo subrepticia de locais privados para obtencao de docu-
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mentos, instalagdo de escutas eletrdnicas, vigilancia de movimentos
doalvoetc. A corte especial do FISA é formada por sete juizes mem-
bros de cortes distritais de diferentes circuitos e pode autorizar ope-
ragdes por at€ um ano quando o alvo é um governo estrangeiro, ou
por até noventa dias em todos 0s outros casos sob a jurisdi¢do dessa
lei. Uma corte de apelagdo é formada por trés juizes de cortes distri-
tais ou cortes de apelagio de diferentes circuitos e, caso wma solicita-
¢do de vigilancia fisica ou eletrénica seja recusada também pela cor-
te especial de apelagéo, o governo pode levar cada solicitagfio opera-
cional até a Suprema Corte. Embora as requisi¢des de autorizacdo
precisem fornecer detalhes sobre os alvos, os tipos de informagdes e
as justificativas para a necessidade de uso de técnicas intrusivas es-
peciais, uma avaliacao do Comité de Inteligéncia do Senado sobre os
relatérios enviados anvalmente pelo Attorney General ao Congresso
indicou que nos primeiros cinco anos de vigéncia do FISA nenhuma
solicitagdo de vigildncia havia sido recusada sequer em primeira ins-
tancia®’.

No caso da participagfo de juizes em comissdes extrajudiciais (um
trago caracteristico do sistema de supervis#o britdnico), as preocupa-
¢oes levantadas por Lustgarten e Leigh (1994:487-491) dizem res-
peito a compatibilidade entre a orientagao factual que tendem a ter os
juizes ¢ o trabalho de formulacfio de recomendagdes de politica que
resulta do trabalho de comissdes ad hoc para revisdo de temas polé-
micos na drea de seguranca nacional. Na verdade, dizem respeito
mais ainda aos casos em que juizes participando de comissdes revi-
soras extrajudiciais desenvolvem posi¢des partiddrias sobre determi-
nadas escolhas de politica governamental nessas dreas e, posterior-
mente, precisam arbitrar diferencas de interpretagio e conflitos de
interesses nas mesmas 4reas em que atuaram pro fempore. Como
muitas dessas comissdes sdo criadas apés um escindalo ou no con-
texto de fortes criticas & atuacio dos servigos de inteligéncia, um ris-
co maior ainda seria o governo utilizar as préprias comissdes espe-
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ciais dirigidas por jufzes como um expediente para ganhar tempo e
acalmar os criticos sem realmente fazer alguma coisa.

Esse tipo de desconfianca ocorre também em relagfo a capacidade de
os corregedores e inspetores dos proprios 6rgaos de inteligéncia e se-
guranca agirem de forma efetiva, com isencio e autonomia. Mas esse
¢ o tema do préximo item.

5. Ihspetorias e Corregedorias — Nos paises que seguem o modelo
anglo-saxfo de organizac&o dos sistemnas nacionais de inteligéncia, a
institui¢io de corregedorias e escritérios de inspetoria geral tem con-
formado um padrio consistente de resposta governamental as dentin-
cias de violagdo do mandato legal das agéncias, autonomizacfo admi-
nistrativa e escindalos politicos associados ao setor. Além disso, como
destaca Geoffrey Weller (1997) em artigo em que compara o desem-
penho institucional dos inspetores-gerais dos servigos de inteligéncia
dos Estados Unidos, Inglaterra, Canad4 e Australia, as demandas por
accountability e maior responsividade dos servigos as autoridades
eleitas aumentaram nesses paises ao longo das dltimas décadas, tam-
bém em fungido da crescente complexidade operacional e organizacio-
nal da drea de inteligéncia.

Diante desses dois fatores (esforcos das autoridades responsdveis
para evitar escindalos e necessidade de uma resposta institucional 2
complexificacio crescente do setor), um dos mecanismos encontra-
dos foi ainstitui¢io de escritdrios de inspetoria geral e corregedorias
independentes dos dirigentes das agéncias de inteligéncia. Nos qua-
tro paises analisados por Weller, a figura de um corregedor/inspetor
nomeado pelos proprios dirigentes das agéncias existia desde a épo-
ca da criagfo dos sistemas nacionais de inteligéncia e seguranga, mas
a partir de meados da década de 70 surgiram criticas mais ou menos
severas sobre a capacidade de esses corregedores administrativos fis-
calizarem efetivamente a compatibilidade das priticas dos servigos
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de inteligéncia com os mandatos legais e as diretrizes politicas dos
governantes.

De modo geral, pode-se dizer que a efetividade de qualquer um des-
ses mecanismos de supervisdo e accountability nas dreas de seguran-
caeinteligéncia depende do grau de autonomia do 6rgéo fiscalizador
em relagio ao érgéo fiscalizado, da vontade politica/capacidade pes-
soal dos procuradores e fiscais para exercerem seu mandato, dos re-
cursos disponiveis e do acesso efetivo as informagSes, documentos e
pessoas relevantes da organizag¢fo. Em relacfio a essas condiges ne-
cessdrias, mesmo entre Estados Unidos, Gra-Bretanha, Canadd e
Austrélia existem variagOes significativas que deveriam ser levadas
em conta em estudos comparativos posteriores com um ndmero
maior de casos nacionais.

A autonomia dos inspetores tende a ser um pouco maior no caso do
sistema presidencialista norte-americano, peis os nomes dos inspe-
tores-gerais de inteligéncia da CIA e dos Departamentos de Estado,
Justica, Tesouro, Energia e Defesa precisam ser sabatinados e confir-
mados pelo Senado, ndo podem ser demitidos pelos dirigentes das
agéncias e devem reportar-se pelo menos anualmente aos comités de
inteligéncia do Senado e da Cimara dos Representantes. Nos siste-
mas parlamentaristas do Canad4, Austrdlia e Gra-Bretanha, o Legis-
lativo n#o participa diretamente da nomeagfo € 0s inspetores-gerais
reportam-se somente aos ministros responsaveis pelas agéncias de
inteligéncia ou a outros orgéos de supervisdo do proprio Poder Exe-
cutivo. Este € o caso do Canad4, onde o inspetor-geral do Canadian
Security Intelligence Service (CS1S) € nomeado pelo gabinete minis-
terial e envia seus relatdrios para o solicitor general e para o Security
Intelligence Review Committee (SIRC), que eventualmente os repas-
sa para o Parlamento. Na Australia, o inspetor-geral é nomeado pelo
governador-geral, com base em uma indicagio feita pelo primei-
ro-ministro apds consulta ao lider da oposigﬁozz.
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A vontade politica ¢ a capacidade de exercer um papel investigador e
controlador, obviamente, variam n#o apenas de pafs para pafs, mas
também de individuo para individuo. De modo geral, em seu artigo,
Weller tem uma avaliacio positiva sobre os inspetores-gerais estatu-
tdrios, mas uma opinido menos favorédvel sobre o desempenho dos
inspetores e corregedores administrativamente nomeados.

Na verdade, esse desempenho diferencial esta ligado & prépria am-
plitude dos mandatos e aos incentivos que cada inspetoria tem para
cumpri-lo. Os mandatos podem incluir desde o controle da legalida-
de das operagdes de inteligéncia até a realizagdo de auditorias finan-
ceiras, passando pela verificacio do grau de ades#o das a¢Ges dos di-
rigentes das agéncias de inteligéncia as diretrizes das autoridades
responsédveis ¢ a lei, pela revisiio dos métodos e procedimentos ope-
racionais para fins de recomendac@io de melhorias, ou ainda, pela
condugfio de investigaces especificas em casos de deniincias inter-
nas ¢ externas. Dos casos analisados por Weller, apenas o inspe-
tor-geral da Austrdlia e, nos Estados Unidos, o inspetor-geral da
CIA, podem receber diretamente dentincias externas dos cidadiios e
iniciar investiga¢des sobre essas deniincias autonomamente. Nos de-
mais, qualquer deniincia deve ser encaminhada & autoridade ministe-
rial responsdvel, que encarrega entfio os escritérios da corregedoria e
inspetoria de sua apuragéo. Quanto A auditoria financeira, apenas o
escritério do inspetor-geral da CIA tem essa fungao, que em todos os
demais casos € delegada a comissdes especiais dos proprios érgios
centrais de auditagem de contas pﬁblicas23

Em termos de recursos disponiveis, é preciso levar em conta a abran-
géncia dos mandatos e o nidmero de agéncias sob a jurisdicio de cada
inspetor-geral. Considerando apenas os casos da Austrélia e dos Esta-
dos Unidos, onde os mandatos dos inspetores-gerais sfo mais abran-
gentes, pode-se afirmar que os recursos atuais sfo escassos. Na Aus-
tralia, o inspetor-geral € responsdvel por fiscalizar cinco agéncias que
somarn juntas cerca de 15.000 funciondrios civis e militares. Sio elas a
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Australian Security Intelligence Organisation (ASIQ), a Defence
Intelligence Organisation (DIO), o Australian Secret Intelligence
Service (ASIS), o Defence Signals Directorate (DSD) e o Office of
National Assessments (ONA). Para supervisionar essas cinco agén-
cias, considerando que sua missfo envolve a apuragio de reclamagdes
internas e denincias externas, o escritério do inspetor-geral conta com
sete funciondrios®*. Nos Estados Unides, o escritdrio do inspetor-ge-
ral da CIA (organizagdo com cerca de 16.000 funciondrios) contava,
etn 1997, com 121 funciondrios, sendo que pelo menos trinta eram
contadores trabalhando na divisao de auditoria financeira do escrité-
rio. No Departamento de Defesa, onde o escritério do inspetor-geral
para a drea de inteligéncia supervisiona quatro agéncias (NSA, NRO,
NIMA e DIA) que, somadas, tém cerca de 40.000 funciondrios, os re-
cursos sdo ainda menores do que na CIA®.

Finalmente, a capacidade de acesso aos documentos, pessoas e locais
é garantida aos inspetores-gerais em todos os ordenamentos legais
mais recentes, embora existam excecdes no caso da Inglaterra e do
Canada. Entretanto, problema maior do que as excecgdes € a deciséo
sobre o que fazer com o material obtido diante da falta de pessoal de
apoio para avaliar adequadamente as informactes. Os corregedores e
inspetores-gerais produzem relatérios regulares ¢ também relatérios
especiais. Em alguns casos, como o do relatério do inspetor-geral da
CIA sobre o caso Aldrich Ames (ex-chefe da secfo russa da con-
tra-inteligéncia na CIA que espionava para os soviéticos e depois
para os russos), esses relatérios sfo “megaprojetos” que envolvem a

B A .~ 26
cooperagio de vérias instincias de supervisio e meses de trabalho™.

Segundo Weller (1997:396-398), de modo geral, o papel dos inspeto-
res-gerais estatutrios tem sido positivo e seus relatdrios t8m contri-
buido para aumentar o grau de agilidade e transparéncia dos sistemas
de inteligéncia nos quatro pafses onde o autor conduziu entrevistas.

Mas permanece o fato de que a maioria das recomendacdes surgidas
a partir desses mecanismos de controle & feita a posteriori, na esteira
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de escindalos ou de problemas gerenciais internos as préprias orga-
nizacoes.

Assim, mesmo que os inspetores-gerais ¢ corregedores na drea de inte-~
ligéncia no sejam exatamente os “tigres sem dentes” que alguns pa-
lamentares temiam inicialmente, seu trabalho & por definicio muito
dependente dos demais mecanismos de supervisdo e accountability
dos Poderes Executivo e Legislativo.

6. Poder Executivo —Além das inspetorias gerais e corregedorias
localizadas nas agéncias de inteligéncia e nos ministérios responsé-
veis, o Poder Executive supervisiona seus servicos de inteligéncia
por intermédio de varios outros tipos de ferramentas institucionais.
Serdo mencionadas aqui apenas as instincias de controle voltadas
mais direta e exclusivamente para os servigos de inteligéncia. Antes,
porém, duas observagdes preliminares se fazem necessarias.

O controle da legalidade dos atos das agéncias de inteligéncia e segu-
ranga é decisivo para manter a confianga pablica e, do ponto de vista
dos governantes, para evitar escindalos politicos. Além do controle
da legalidade, os comités executivos de supervisdo e coordenacio
também so encarregados de garantir a adequacio entre as priorida-
des operacionais das agéncias de inteligéncia e as necessidades in-
formacionais dos tomadores de decisio, sejam eles os chefes de go-
VErno, seus ministros, os comandantes militares ¢ chefes de policia.
Esses tomadores de decisdo sdo ao mesmo tempo 0s “principals” das
agéncias (seus “gerentes”) e os consumidores de seus produtos.
Dada a complexidade organizacional e funcional dos atuais sistemas
nacionais de inteligéncia e seguranca, os comités do Poder Executivo
encarregados de supervisfio e controle externo tendem a ser também
especializados no controle da legalidade, das prioridades, dos arran-
Jjos organizacionais, dos processos internos e/ou na qualidade dos
produtos de inteligéncia. Portanto, para avaliar o desempenho de
qualquer institui¢o de controle externo das atividades de inteligén-
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cia, € preciso ter claro sua expertise institucional no campo geral da
supervisdo executiva.

Uima segunda observagdo preliminar diz respeito a influéncia do tipo
de governo sobre o desenho organizacional das instincias de contro-
le externo e supervisdo. Nao € demais destacar, como o fazem José
Antonio Cheibub e Adam Przeworski (1999:223), que, embora as di-
ferengas entre democracia e ditadura sejam cruciais para explicar as
relagGes mais gerais do Estado com os diversos grupos sociais, em se
tratando de mecanismos de accountability, a diferenga relevante se
dd internamente 4 democracia, entre regimes parlamentaristas e regi-
mes presidencialistas. Em parte por isso, no restante deste artigo se-
rdo utilizados, principalmente, exemplos retirados da experiéncia fe-
derativa e presidencialista dos Estados Unidos, pois apesar da dife-
renca gigantesca de escala operacional esta € mais préxima do marco
constitucional adotado no Brasil e isso facilita a compreensio das
funcdes dos diferentes mecanismos de superviséio27

Naturalmente, casos nacionais como o do Canad4, com sua énfase na
drea de inteligéncia de seguranca (security intelligence), um desem-
penho institucional positive dos mecanismos de controle externo e
uma escala de operacdes do sistema nacional de inteligéncia compa-
tivel com a dos principais paises latino-americanos, seriam igual-
mente interessantes ¢ merecedores de andlise. Mas o modelo parla-
mentarista adotado naquele pafs neutraliza boa parte da divisfo ado-
tada aqui entre mecanismos de supervisfo do Poder Executivo e do
Poder Legislativo. No Canada, o principal mecanismo de supervisio
existente € o Security Intelligence Review Committee (SIRC), uma
comissfio nio parlamentar formada por conselheiros do primei-
ro-ministro (privy councillors). De modo geral, o envolvimento dire-
te do Parlamento no controle dos érgfos de inteligéneia canadense é
baixo e & no Privy Council Office (PCQO) que se localizam as princi-
pais insténcias de supervisio externa das agéncias de inteligéneia da-~
quele pais. Existe wm subcomité de seguranga nacional no Standing
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Comumnittee on Justice and Legal Affairs do Parlamento, mas como o
governo depende inteiramente da manutencdo de uma maioria na
Céamara Baixa do Parlamento, a tendéncia é que os assuntos de inteli-
géncia e seguranca sejam deixados exclusivamente para os ministros
responsa’l\f'e,is28

No caso dos Estados Unidos, a divisio de Poderes e os mecanismos de
checks and balances entre o Congresso e a Presidéncia levam a uma
diferenciacfo mais claraentre os mecanismos de supervisio e controle
existentes no mbito do Poder Executivo ¢ do Poder Legislativo. No
Executivo, as diversas instincias de supervisio, gerenciamento e coor-
denacio das politicas de inteligéncia acompanham a complexidade do
sistema e visam manter essas fungSes no dmbito do préprio Poder

.2
Executivo>.

Na Presidéncia da Repiiblica existe, desde a década de 50, uma comis-
s@o de notdveis, o President’s Foreign Intelligence Advisory Board
(PFIAB), que tem poderes para solicitar relatérios aos inspeto-
res-gerais e para conduzir estudos independentes, fornecendo aconse-
Ihamento direto ao presidente da Repiiblica sobre a politica de inteli-
géncia, a qualidade do trabalho das agéncias e, inclusive, sobre a lega-
lidade de certas agdes. Os membros do board sdo nomeados ¢ estio &
disposicdo do presidente. Segundo autores como Pat Holt
(1995:202-205) e Mark Lowenthal (2000:134), essa proximidade do
6rgdo supervisor independente em relacfo ao presidente tem sido tanto
um fator positivo quanto um risco. Na época de seu primeiro chairman
{James Killian, presidente do Massachussets Institute of Technology), o
PFIAB trabalhou principalmente sobre temas técnicos e sobre falhas
nos procedimentos operacionais das agéncias, tendo obtido significa-
tivo impacto comn suas recomendagdes. A partir dos anos 80, as nome-
agOes para o board passaram a ser crescentemente pautadas por neces-
sidades politicas e a relevincia do érgdo teria declinado. Através de
uma subcomissdo do PFIAB chamada Intelligence Oversight Board
(IOB), o escritdrio da Presidéncia conta também com um ponto focal
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para o recebimento de informacdes sobre eventuais ilegalidades co-
metidas pelos servigos de inteligéncia, encaminhadas pelos inspeto-
res-gerais, por funciondrios das agéncias ou diretamente pelo piiblico.
De modo geral, o pequenc niimero de funciondrios de apoio € o fun-
cionamento excessivamente ad hoc do PFIAB sdo restrigGes impor-
tantes ao exercicio de seu papel supervisor30

De forma mais orgénica e permanente, a Presidéncia exerce controle
sobre as atividades de inteligéncia através do staff do National Secu-
rity Council (NSC). O diretor de programas de inteligéncia do NSC
teria, a0 menos em certo grau, condi¢des para direcionar as agGes das
agéncias. A prépria legislacfio estabelece que o diretor central de in-
teligéncia se reporta ao presidente e ao NSC e, além disso, o fato de a
burocracia altamente especializada do Conselho ser nomeada pelo
presidente para ajuda-lo a formular e a defender a vis@o presidencial
sobre 0s temas de seguranga nacional, tende a garantir-lhe autoridade
para demandar os servicos de inteligéncia através de varios mecanis-
mos institucionais (inclusive a Sifuation Room na Casa Branca para
monitoramento de crises). Segundo Amy Zegart {1999:76-108),
uma das principais caracteristicas da atual estrutura do NSC € que o
crescimento do papel do assessor de seguranca nacional come dire-
tor de uma grande equipe de formulagao de politicas de seguranga foi
acompanhado pelo esvaziamento relativo do papel do Conselho, en-
tendido enquanto a reunifio formal de seus membros estatutérios (o
presidente, o secretdrio de Defesa e o secretario de Estado). Isso faz
do NSC quase exclusivamente um drgéo assessor da Presidéncia. Por
iss0 mesmo, o desempenho do staff do NSC dedicado & supervis&o
das atividades de inteligéncia € profundamente dependente do inte-
resse do préprio presidente por esses temas. Como lembra Jeffrey
Richelson (1999:384-386), a atual estrutura de apoio para o diretor
de programas de inteligéncia do NSC € simplesmente a dltima de
uma série histérica de comités que tiveram suas prioridades e compo-
sic@o alteradas a cada nova eleigfio presidencia.lm.
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Além dessas duas instiincias, o sistema de supervisdo do Poder Exe-
cutivo nos Estados Unidos abrange ainda os foros existentes no 4m-
bito do escritério do diretor central de inteligéncia (ODCI) ¢ do De-
partamento de Defesa (DoD), para mencionar apenas 0s mais impor-
tantes naquele contexto .

Como o DCI §, simultaneamente, coordenador de todo o sistema de
inteligéncia dos Estados Unidos e também diretor da CIA, parte das
reformas introduzidas na década de 90 visou aumentar a capacidade
gerencial do DCI sobre o sistema e separar as instincias de coordena-
cao-geral da direg@o imediata da CIA. Assim, existern hoje iniimeras
instincias no escritério do DCI voltadas para a supervisio das ativi-
dades de inteligéncia, algumas colegiadas e outras executivas. Den-
tre os féruns colegiados mais importantes, deve-se mencionar o Exe-
cutive Committee 1IC/EXCOM) e o National Foreign Intelligence
Board (NFIB). Ambos sdo compostos pelos dirigentes das principais
agéncias deinteligéncia e pelos responsdveis pela supervisdo nos mi-
nistérios. O IC/EXCOM auxilia o DCI a rever a politica nacional de
inteligéncia, o planejamento e as prioridades de alocag@o de recursos
e de obtengdo de informagdes. Também estabelece padrées de ava-
liacio gerencial e indicadores de desempenho. Com uma composi-
¢fio um pouco mais ampla, 0 NFIB tem como tarefa principal revisar
e aprovar as estimativas nacionais de inteligéncia (NIE), o principal
documente analitico produzido pelos servigos de inteligéncia nor-
te-americanos. Em tese, esse board também é responsével por exa-
minar € coordenar os esforcos das virias agé€ncias emrelagfo a inteli-
géncia externa (foreign intelligence), definir procedimentos para o
compartilhamento das informag&es obtidas por diferentes agénciase
aprovar acordos internacionais com agéncias de inteligéneia de ou-
tros pafses. Dentre os dérgdos executivos que auxiliam diretamente o
DCI, deve-se mencionar o Community Management Staff (CMS) e o
National Intelligence Council (NIC). Basicamente, a funcfo do
CMS € elaborar, avaliar, justificar e monitorar o or¢camento de inteli-
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géncia externa dos Estados Unidos, o National Foreign Intelligence
Program (NFIP). Para isso, equipes gerenciais formam grupos de
trabalho especializados em diferentes dreas de planejamento estraté-
gico, traducdo das necessidades dos usudrios em prioridades de cole-
ta, integragio de recursos entre diferentes disciplinas de coleta e ava-
liagio de desempenho. Enquanto a fungfio do CMS é gerencial (fun-
cionando como o brago executivo do IC/EXCOM), o NIC é basica-
mente um 6rgéo analitico (que elabora as andlises de longo prazo que
sdo enviadas para a aprovagéo do NFII':")33 . Dividido em doze dreas
geograficas ¢ funcionais, cada uma dirigida pelo analista mais vete-
rano da Intelligence Community, o NIC é responsével pela elabora-
¢ioanual de estimativas nacionais de inteligéncia e também por con-
duzir avaliagGes estratégicas com recursos integrados de todas as

s TS .34
agéncias de inteligéncia do pafs™ .

Em todos os ministérios que possuem 6rgaos de inteligéncia ou de se-
guranga, h4 também instincias de supervisio e gerenciamento. Para
mencionar apenas um exemplo, no Departamento de Defesa trés auto-
ridades principais exercem fungdes de supervisao e coordenagio das
atividades de inteligéncia em organizagtes subordinadas ao Pentdgo-
no. Além do inspet<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>