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Resumo

Considerando a importancia estratégica inerente a atividade de inteligéncia num contexto mundial e nacional, bem como
levando em conta o “temor” historicamente imputado a esta fungdo, com vistas a propiciar uma aplicacdo do debate
politico-juridico do tema, assim como o aperfeicoamento de seus elementos, o presente estudo se debrugou sobre o
objetivo de enquadramento juridico dos atos praticados no exercicio da atividade em apreco, elencando os elementos
legais caracterizadores de sua validade. Para tanto, em um primeiro momento, tergiversamos sobre a ideia de democracia
e da fungao da atividade de inteligéncia neste contexto. E, por conseguinte, restringindo-nos a inteligéncia de Seguranca
Publica, buscamos o enquadramento juridico dos atos praticados pelos agentes e analistas desta area. Por fim, apés as
etapas anteriores, nos detivemos sobre uma analise critica dos elementos de validade dos atos juridico-administrativos
praticados na atividade de inteligéncia em segurancga publica, enunciando lacunas e perspectivas de controle dos referidos
atos, obviamente, em busca de sua legitimacdo dentro de nosso regime democratico.

Palavras-chave: Atividade de inteligéncia. Seguranca publica. Atos juridico-administrativos de inteligéncia. Elementos
de validade.

Abstract

Considering the strategic importance inherent in intelligence activity in a global and national context, and taking into
account the historically imputed “fear” of this function, with a view to facilitating an application of the political-legal debate
on the subject, as well as improving of its elements, the present study focused on the objective of legal framework of the
acts practiced in the exercise of the activity in question, listing the legal elements characterizing its validity. To do so, in a
first chapter, we misrepresent the idea of democracy and the function of intelligence activity in this context. And, therefore,
restricting us to the intelligence of Public Security, we seek the legal framework of the acts practiced by the agents and
analysts of this area. Finally, after the previous steps, we focused on a critical analysis of the elements of validity of legal-
administrative acts practiced in the activity of intelligence in public security, enunciated gaps and perspectives of control
of said acts, obviously, in search of its legitimation within of our democratic regime.
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1 Introdugéao

O tema deste artigo é a atividade de inteligéncia para preservagao da integridade e estabilidade dos
Estados. Especificamente, analisaremos o caso do Estado Democratico de Direito brasileiro. As pesquisas
em diversas areas demonstram que o tema vem crescendo em interesse. Nota-se, historicamente, uma
vasta produgéo cientifica nos paises anglo-saxdnicos, EUA e Inglaterra, em particular (STEELE, 2001),
e também na Ex-URSS, atualmente na Russia, em Israel e na China. Ao passo que, na América Latina
(CANO, 1965) e no Brasil, essa producao ¢é incipiente e recente (CEPIK, 2001; SANTOS, 2015; CEPIK;
KUELE, 2016). A centralidade geopolitica dessas nagdes nos tempos da Guerra Fria e a mudanga do eixo
geopolitico, na contemporaneidade, para a Asia explicam, em parte, essa tradicdo. Ressalta-se o carater
estratégico dessa atividade, tanto para preservagéo da soberania estatal num contexto internacional quanto
para propiciar um status minimo de ordem interna (GONCALVES, 2009, p. 5-6).

Contudo, a despeito dessa relevancia, é assente a existéncia de um verdadeiro “pavor social” a execugao
de medidas voltadas a obtencéo dos “conhecimentos sensiveis” necessarios a condugao dos processos
decisorios determinantes aquela pretendida ordem, quase que numa relacdo de proporcionalidade inversa.

Trata-se de um “estigma” decorrente dos métodos de “coleta de informagdes”™ peculiares ao periodo
anterior a democracia brasileira (em muito, atribuido as praticas concernentes ao regime ditatorial instalado
a partir de 1964), ao longo do qual se associou uma imagem de “represséo politica” e “violagao as liberdades
e direitos fundamentais” a atividade de inteligéncia (ANTUNES, 2002, p. 30).

Surge disto uma interessante dicotomia: se, por um lado, € de inescusavel interesse publico a
manutencao da ordem estatal, seja no plano externo, seja no plano interno; por outro lado, poucos sao os
que aceitam, pacificamente, qualquer espécie de investigacao ou observagéo de suas atividades particulares,
como se sua vida configurasse uma redoma de individualidade intangivel e intransponivel.

Noutras palavras: temos que todos anseiam que o Estado investigue atividades potencialmente
nocivas a seus interesses (e aos interesses publicos), porém poucos aceitam ser investigados, inobstante
saibamos da nossa potencialidade delitiva.

Por 6bvio, a permanéncia do estigma é atribuivel, em muito, a auséncia de uma discussao verdadeiramente
aberta, tanto doutrinaria quanto politica e popular, a respeito das peculiaridades da inteligéncia, bem como a
nao demonstragéo dos mecanismos pelos quais essa atividade pode ser efetivamente controlada, interna e
externamente, em cada uma das fases do ciclo de sua produgéo - solicitacao, coleta, analise e disseminagao
de resultados (GONCALVES, 2009, p. 5).

O controle desse instrumento de agao estatal, alids, ganha uma relevancia especialissima no contexto
do regime democratico. Primeiramente, em razado da necessidade de participagao popular nas politicas
publicas a serem implementadas pelo Estado (inclusive, as de inteligéncia, a despeito de seu carater
normalmente sigiloso). Em segundo lugar, em razéo da limitacdo da atuacéo executiva deste ultimo diante
do nucleo intangivel dos direitos fundamentais do cidad&o, notadamente sua liberdade material e ideoldgica,
privacidade, sigilo de comunicacgao, inviolabilidade domiciliar e integridade fisica.

Compreender, portanto, os mecanismos de controle da atividade de inteligéncia, invariavelmente,
afigura-se fundamental a propria confiabilidade desse mecanismo de tutela de interesses publicos, o que,
por sua vez, repercute na propria legitimidade da atuagao dos agentes e 6rgaos de inteligéncia no Estado
Democratico.

Nesse contexto, por sua vez, € inevitavel o questionamento: quais sdo os mecanismos de controle
existentes em torno da atividade de inteligéncia, tanto num plano politico quanto num plano juridico?
Especialmente: quais séo os elementos caracterizadores da legalidade dos atos praticados no exercicio da

' Agqui ressaltando, conforme a ligdo de Antunes (2002, p. 43), que a utilizagdo da terminologia “informacdes” é tipica da atividade de inteligéncia
anterior a década de 1990.
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atividade de inteligéncia em nosso Estado Democratico? Sobre esse segundo questionamento, pretendemos
nos debrucar.

Por 6bvio, é necessaria a realizacido de um “corte epistemoldgico” imprescindivel ao estudo;
primeiramente, diante do fato de que a atividade de inteligéncia pode denotar um viés tanto externo (voltado
as relagdes internacionais) quanto interno (voltado a seguranga publica e demais atividades estratégicas),
conforme assinala Gongalves (2009, p. 21-22), detentor, cada um, de caracteristicas marcantes. E, em
segundo lugar, em fungéo do fato de que a inteligéncia, como atividade executiva do Estado, se denota como
um processo que nasce num nivel politico e se concretiza num nivel administrativo, em que os mecanismos
de controle podem ser bastante diferenciados, tanto na teoria quanto na pratica.

Em razao disso, nossa problematica estara direcionada, neste estudo, ao ambito da atividade de
inteligéncia em segurancga publica, em seu aspecto administrativo, ou seja, executivo ou operacional.

O debate é de extrema significancia: para o ambito da inteligéncia, denota argumentos, como dito,
imprescindiveis para sua legitimagéo e concretizagdo social. Para o ambito juridico, a tematica propicia
o desenvolvimento de uma doutrina preventiva e repressiva de condutas juridicamente prejudiciais ao
ordenamento vigente, sobretudo aos direitos fundamentais do cidadao.

Ademais, trata-se de assunto que, por suas proprias caracteristicas, toca num ponto deveras polémico,
ja que a atividade de inteligéncia, como instrumento de investigagdo de ameagas potenciais ao sistema,
necessita de uma “metodologia propria” que, sem demagogias, atua no extremo limite da nogao de legalidade,
transitando numa fronteira muito ténue e facil de ser ultrapassada.

Como objetivo do artigo, pretendemos identificar e analisar, a partir do modelo juridico e legislativo do
Estado Democratico de Direito brasileiro, os elementos de controle da validade do ato praticado no exercicio
da atividade de inteligéncia, a partir de um aspecto de legalidade, como dito acima.

Especificamente, buscaremos enquadrar os atos de inteligéncia dentro de uma das categorias de atos
juridico-administrativos previstos pela doutrina brasileira, tomando como base o paradigma democratico
em que vivemos. Em seguida, verificaremos, a partir do ordenamento juridico concebido no atual estagio
do Estado brasileiro, quais seriam os elementos necessarios a caracterizagao da legalidade dos atos em
questao. Por fim, satisfeitas essas premissas, definiremos quais seriam os critérios determinantes da validade
dos atos juridico-administrativos de inteligéncia, consideradas suas peculiaridades e “metodologia prépria”.

Adotaremos o método exploratério (uma vez que busca definir pontos ainda obscuros relativos a
atividade em mengéo), sob nitido viés hipotético-dedutivo, ja que parte de uma hipétese pré-definida a ser
verificada (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2014, p. 94-96), perfazendo-se através de uma pesquisa bibliografica
e documental, portanto, debrugada sobre a doutrina especializada e sobre a legislagao pertinente a questao
em anélise (PADUA, 2012, p. 193-194).

2 Enquadramento juridico dos atos praticados na atividade de inteligéncia em Seguranga
Publica no contexto do Estado Democratico de Direito brasileiro

Inicialmente, é importante buscar uma definicdo conceitual satisfatéria a respeito do que caracterizaria
o reputado “Estado Democratico de Direito” estabelecido em nosso territorio. Obviamente, sem devanear
em torno de qualquer nogéo apaixonada ou axiologicamente neutra.

Nesse sentido, partindo dos ensinamentos de Fernandes (2014, p. 285) podemos compreender que
“a ideia de democracia nao é ideal, mas configura-se pela existéncia de procedimentos ao longo de todo o
processo decisorio estatal, permitindo e sendo poroso a participagao dos atingidos, ou seja, da sociedade”.

Nao se trata, portanto, de um sistema no qual sera “inequivoca” a participacédo de todos os atores
sociais. Afinal, num contexto de diferengas e exclusoes, tergiversar sobre uma “democracia ideal” seria
ignorar a existéncia de interesses dominantes (hegemonicos), que se sobrepdem aos de outros grupos
sociais, os quais, por vezes, estdo desprovidos de voz e participacao, porém, ainda assim, capazes de
exercer potenciais pressoes (contra-hegemonicas) na luta por um maior espacgo politico, econémico e social,
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traduzindo uma moderna dicotomia, existente tanto num cenario mundial quanto brasileiro (SANTOS, 2013,
p. 64-68).

Interpretar, portanto, a declaragédo constitucional de que vivemos numa democracia, é, acima de tudo,
compreender que o que determinaria o carater “democratico” de nosso Estado, em termos pragmaticos,
€ a possibilidade (em maior ou menor grau) de participagdo popular (direta ou indireta) na tomada dos
processos decisorios inerentes a construgéo e execugao de politicas publicas, ao invés de uma “imposigéo
unilateral das mesmas”.

Deve-se lembrar, alias, que o Brasil, como pais de propor¢des continentais, ndo compreende um s6
“Brasil”, mas varios “Brasis”, pois a multiplicidade de nossa cultura, praticas, povos originarios, modelos
religiosos, movimentos e grupos de pressao social, dentre varios outros fatores, afiguram-se como elementos
determinantes para a aceitagao e viabilidade das ag¢des estatais, de modo a se afirmar, sem exagero, que
um mesmo modelo de politica pode se adequar, perfeitamente, a uma regiéo e ser absolutamente improéprio
a outra (FARIAS NETO, 2011, p. 152-154).

Por isso afirmamos, sem embargo, que o modelo ideoldgico de Estado Democratico de Direito € um
“paradigma” (FERNANDES, 2014, p. 285) que orienta a agao estatal em prol das necessidades de “diferentes
formatagdes” de uma mesma “sociedade civil”, sob o desiderato de realizagdo dos objetivos constitucionais:
liberdade social, desenvolvimento, erradicagdo da pobreza, bem-estar, etc.

De fato, devemos ressaltar que esse modelo € “ideal”, ja que, na pratica, sdo incontaveis as dificuldades
a sua implementacao, o que pode gerar substanciais questionamentos quanto a “qualidade do seu
funcionamento”. Santos (2013, p. 270), por exemplo, afirma que a expanséo da participagéo popular para
além do “voto” pode ocasionar o surgimento, até mesmo, de um novo paradigma politico estatal, para além
de estruturas legitimadoras de “situagdes arraigadas no tempo”, o que, perante “mentes menos abertas a
mudancga”, pode significar uma verdadeira “ameaca a estabilidade e longevidade das instituicbes estatais”.

O debate ¢ interessante, mas, infelizmente, nao cabe nas presentes linhas por forga dos objetivos
eleitos. De todo modo, a partir desses poucos paragrafos ja podemos ter uma nogéo de democracia como
“processo”, e ndo como modelo inerte.

Determinante, ao passo, é destacar que o alinhamento de politicas publicas num Estado declarado como
“Democratico de Direito” deve observar dois fatores: a) a multiplicidade social, que roga uma participagao
popular na elaboracéo das acdes politicas, tanto na fase de elaboragao quanto na fase de implementacéo;
e b) a observancia de normas juridicas previamente elaboradas (em concordancia ao primeiro preceito),
que ditardo os processos a serem seguidos, as formalidades necessarias e imprescindiveis a validade
daquelas agbes, em respeito a um principio democratico segundo o qual “as regras do jogo” estardo bem
delineadas a todos, possibilitando controles prévios, concomitantes e/ou posteriores.

E se advertir, entretanto, que assim como nao se pode falar “numa so sociedade”, igualmente néo
se pode falar “num s6 governo” ou “num s6 direito”, somente em espagos contraditérios, forgas politico-
sociais em confronto, distantes de formar o que muitos apregoam como um “bloco monolitico ou plenamente
hegemonico de poder”, ainda que se possa falar na existéncia de uma “hegemonia conservadora” (BEHRING;
BOSCHETTI, 2006, p. 198).

Diante disso, surge o questionamento: em face de tamanha volatilidade politica, como estabelecer um
parametro minimo de funcionamento das politicas estatais, sobretudo das politicas de inteligéncia? Como
garantir o uso ético da maquina publica? Como aferir um minimo de legitimidade dessas agbes estatais?

Certamente, a construgéo de instadncias comunitarias de participagao, de integragao social e politica
e, sobretudo, de controle, dentre outros, € medida de extrema importancia. Porém, para que se chegue
a tanto, é imprescindivel o estabelecimento de um regramento inicial de carater vinculante, capaz de
coordenar as ag¢des de quaisquer potenciais detentores do poder (sejam sujeitos hegeménicos, sejam
contra-hegemonicos), no sentido de promover um desenvolvimento equilibrado de politicas e decisdes
estatais sem condutas predatorias.
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Esse parametro inicial, a nosso ver, pode ser obtido a partir da “lei”. Afinal, se o Estado, além de
democratico, é um “Estado de Direito”, suas instituicbes devem obediéncia a um regramento minimo, em
tese, elaborado em atengéo a um processo de convergéncia de forgas (por vezes antagbnicas, como vimos).

E claro que ndo podemos ignorar que a institucionalizagdo de normas e conflitos acaba por se
configurar como mecanismo de filtragem de interesses, cooptagao de demandas e favorecimento de
camadas hegemoénicas do organismo social, ocupando a lei, nesse contexto, uma fungéo de “organizadora”
da “violéncia estatal”, responsavel por legitimar privilégios estatais em detrimento de largas camadas da
comunidade, como afirma Miguel (2015, p. 40).

A luz dos ensinamentos de Foucault (2015, p. 68-69), o norte ora adotado poderia, por um lado, ser
facilmente desqualificado sob a velha argumentacgao (de nitido viés marxista) de que a lei (portanto, o direito
posto) & um instrumento de exclusdo social, utilizado como mecanismo de criminalizagao de condutas néo
desejadas por grupos detentores de poder (o0 que, em larga medida, ndo pode ser negado, admitimos).

Porém, por outro lado, ndo podemos ignorar que o modelo de ordem instituido a partir da lei, apesar
de nao ser o ideal, € um minimo modelo de garantia de ordem social que ndo pode ser simplesmente
“dispensado” sem graves riscos a comunidade instituida. Igualmente, o “Direito” funciona como um parametro
de limitacdo reconhecido pelo Estado em relacédo aos seus atos politicos ou administrativos, o que, nessa
qualidade, serve como uma “primeira instancia” de discussao e controle daquelas agbes, ao menos para
fins de revelagdo das “lacunas institucionais” a serem supridas em eliminagdo ao “mau funcionamento”
das instituicdes.

Compreendemos que a ressignificagao (ou releitura) da lei a luz da Constituicdo Federal, como
exigéncia tipica de um Estado Democratico de Direito, imp6e a derrogagao de qualquer pratica legal que
venha a sufragar de validade os ideais de igualdade e liberdade (dentre outros) relativos a qualquer cidadao,
sobretudo no que se refere a “garantia de ser diferente”, o que, apesar de ser algo dificultoso de se realizar
na pratica, ainda assim, € uma agao cabivel na eliminagao de desigualdades materiais alimentadas pelo
proprio sistema politico-econémico.

Quanto a atividade de inteligéncia, alias, esta busca pela aplicagdo do ideario constitucional revela
um fato interessante: compreendemos que o controle da atividade de inteligéncia, no atual contexto
democratico, ndo exige que se estenda, sobre os hoje compreendidos como “desfavorecidos”, a mesma
“armadura protetiva” que se colocou, historicamente, sobre a personalidade de muitos sujeitos “privilegiados”,
politica, social ou economicamente. Do contrario, a Constituigdo, em sua exigéncia de igualitario tratamento
das questdes de interesse publico, impde que a atividade de inteligéncia haja de forma ostensiva (porém,
respeitosa) sobre todos aqueles envolvidos em fatos relevantes, do simples cidadao ao parlamentar ou alto
integrante de escaldes governamentais,? ou privados, sem distingdes.

Falar de controle e de uso ético da maquina publica, portanto, no contexto de um Estado Democratico
de Direito, importa reconhecer, num primeiro momento, a existéncia de uma normatizacdo minima que
estabelega os limites das agbes dos agentes publicos, no exercicio de sua competéncia, de modo a
equilibrar as relag¢des politicas e possibilitar a instalagao de instancias colegiadas de controle, justamente
para exercicio democratico dos mecanismos institucionais.

Afinal, como bem adverte Gongalves (2009, p. 21), a atividade de inteligéncia € uma fungao diretamente
destinada ao agente politico tomador de decisbes, pelo que se traduz como instrumento colocado a disposi¢éao
das estruturas estatais, portanto, regulado conforme uma produgédo normativa publica prévia (a qual, ao
menos em tese, deve se constituir a partir do ideal da “vontade popular”).

Assim sendo, considerando-se a atividade de inteligéncia como uma politica estatal contextualizada
no modelo democratico de Estado, temos que sua qualificagdo deve se originar a partir do proprio direito
publico vigente, como passaremos a ponderar no tépico seguinte.

2 Nao que esse ideal ja ndo esteja implicitamente conclamado na lei. Mas, em tempo, devemos lembrar que ndo ha lei que se aplique de forma ética
se seu aplicador também ndo o proceder dessa maneira. Afinal, a ma aplicagdo do paradigma ndo impde sua falseabilidade, sendo a melhoria de
seus mecanismos de controle, o que resvala frontalmente em nosso estudo.
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3 Qualificando a atividade de inteligéncia no contexto do Estado Democratico de Direito

Partindo de nossa legislacéo, temos que a atividade de inteligéncia pode ser conceituada como
a fungao que objetiva a obtengao, analise e disseminagao de conhecimentos, dentro e fora do territério
nacional, sobre fatos e situagdes de imediata ou potencial influéncia sobre o processo decisoério, a agcao
governamental e a salvaguarda e a segurancga da sociedade e do Estado.?

E assente que essa atividade pode ser realizada, como dito, em diversos niveis, areas do conhecimento
e espacos de atuacédo politica estatal; o que, por sua vez, denota a existéncia de diversas “atividades de
inteligéncia” (estratégica, militar, fiscal, etc.). Contudo, como também afirmamos em momento anterior,
deteremos nosso foco sobre a atividade de inteligéncia em Seguranga Publica. Conforme prescreve a
Doutrina Nacional de Inteligéncia em Seguranga Publica,

A atividade de ISP (inteligéncia em Seguranga Publica) é o exercicio permanente e sistematico
de agdes especializadas para a identificagdo, acompanhamento e avaliagdo de ameagas reais ou
potenciais na esfera de Seguranga Publica, basicamente orientadas para producéo e salvaguarda de
conhecimentos necessarios para subsidiar os governos federal e estaduais a tomada de decisdes,
para o planejamento e a execugdo de uma politica de Seguranga Publica e das agdes para prever,
prevenir, neutralizar e reprimir atos criminosos de qualquer natureza ou atentatérios a ordem publica
(BRASIL, 2009, p. 10).

Trata-se, ex vi, de uma fungao intrinsecamente ligada a atividade de Seguranga Publica,
constitucionalmente definida, por sua vez, como um “dever do Estado, direito e responsabilidade de todos”,
cujo intento é “a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimbnio” (BRASIL.
CF, 1988).

Especificamente, quanto a finalidade da Atividade de Inteligéncia em Seguranga Publica, ressalta
Gongalves (2009, p. 31) que,

[...] a inteligéncia policial tem por escopo, basicamente, a produgédo de provas de materialidade e
autoria de crimes, ou seja, por meio da analise sistematica de informagdes disponiveis, busca a
identificagado de criminosos e os aspectos essenciais da consumacao do delito. Ha que se considerar,
ainda, seu carater consultivo, quando contribui para elaboragédo e adogdo de medidas ou politicas
de prevengao e combate a criminalidade.

Contudo, sua fungao vai muito além do enunciado acima. As informacdes obtidas através da inteligéncia,
igualmente, podem ser utilizadas para orientagédo das instancias superiores quanto a alocagao de recursos
materiais, econdémicos e humanos (policiamento orientado a resolugdo de problemas), bem como para fins
de estabelecimento de instancias de didlogo com a populacdo e sugestdo de politicas publicas a serem
implementadas por outros 6rgaos da administragao publica (policiamento comunitario) (AZEVEDO; RICCIO;
RUEDIGUER, 2011, p. 14-16).

Trata-se, portanto, de um importantissimo viés preventivo e repressivo utilizado como importante
instrumento da atividade de Seguranga Publica, constitucionalmente declarada, como vimos, como um
inexoravel dever do Estado Democratico de Direito, portanto, indispensavel instrumento publico de acéo
estatal.

Alias, a propria dicgédo do art. 144 da Constituicdo Federal declara a atividade de Seguranga Publica
(e, na mesma esteira, a inteligéncia em seguranga publica) como uma fungéo nitidamente atribuida aos
“érgaos publicos”, instituidos e com atribui¢cdes delineadas em igual nivel constitucional.

E inegavel (para ndo se dizer “evidente”), portanto, o carater “publico” da atividade de inteligéncia em
seguranca publica, o que € fundamental para que se compreenda, desde logo, uma premissa inafastavel
deste estudo: sendo publica essa atividade, é inegavel sua submissdo a um estatuto juridico de “direito
publico”, o qual é tipico, portanto, do direito administrativo. Ndo a toa, a Doutrina Nacional de Inteligéncia

3 Art. 1°, §2° da Lei n® 9.883/99, que Institui o Sistema Brasileiro de Inteligéncia — SISBIN e promoveu a criagdo da Agéncia Brasileira de Inteligéncia
—ABIN.
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em Segurancga Publica (BRASIL, 2009, p. 14) submete os atos de inteligéncia aos principios constitucionais
aplicaveis a “Administragédo Publica” (Art. 37, caput da CF/88*), dentre outros.

E, tal qual a atividade de “Administragdo Publica” (em sentido amplo), temos que a “atividade de
inteligéncia em seguranga publica” pode se realizar em dois niveis distintos: um nivel politico (constitucional
ou governamental), que se relaciona com a gestao superior da vida politica do Estado; e outro nivel,
administrativo (em sentido estrito) que atende, num plano executivo, a realizagao pratica das diretrizes
legais e planejamentos necessarios a execugao da vontade politica, coincidente (espera-se) com o interesse
publico (CUNHA JR., 2011, p. 31).

Como mencionamos em momento oportuno, nosso estudo se debrugara (por necessidades tematicas)
sobre este segundo nivel, o administrativo, o qual passaremos a analisar com mais atengao doravante.

4 Enquadramento dos atos juridicos de inteligéncia

Torna-se assente, a esta altura, o enquadramento juridico dos atos praticados no exercicio da
atividade de inteligéncia em seguranga publica como “atos administrativos” sui generis (ou especiais),
dada a especialidade do regime em que ocorre sua execugao e o carater diferenciado pelo qual sofrem a
incidéncia dos principios constitucionais. Cunha Jr. (2011, p. 100) conceitua atos administrativos como: “[...]
espécie do género ato juridico, regido pelo direito publico, do qual se vale o Estado ou quem age em nome
dele, para exprimir, unilateralmente, uma declaragao de vontade, fundada na lei e voltada ao desempenho
de fungbes administrativas na gestao do interesse coletivo”.

O conceito deve ser complementado por Justen Filho (2009, p. 273):

O ato administrativo € uma ‘manifestagdo de vontade’, no sentido de que exterioriza a vontade de um
sujeito dirigida a algum fim. Isso significa a existéncia de dois aspectos inconfundiveis na vontade.
Ha a exteriorizagao fisica, consistente numa agao ou omissdo. Mas ha também um aspecto interno,
volitivo, que é a causa da agao ou omisséo. (Grifo do autor).

Na esteira dessa compreensao, temos que os atos administrativos sdo, primeiramente, caracterizados
por serem atos juridicos, portanto, manifestagdes de vontade consciente, materiais ou reais, tendentes a
produzir um efeito (ou consequéncia) previsto(a) em lei (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2009, p. 305).

Em segundo lugar, sao atos praticados por um agente publico devidamente investido em suas fungdes,
preordenado a realizagdo de uma finalidade estritamente publica (CARVALHO FILHO, 2013, p. 99), sob
inexoravel regime de direito publico (ou seja, regrados por normas regentes de matéria de direito publico,
interessante, destarte, a toda a sociedade e sujeito a determinados imperativos de ordem).

Sob aspectos tipoldgicos, temos que os atos administrativos praticados em atividade de inteligéncia
poderao ser, de acordo com as caracteristicas, tanto vinculados® quanto discricionarios.® Igualmente, sua
classificacado é variada conforme o efeito ocasionado pelo ato ou os responsaveis pela sua execugao,
questdes que sao despiciendas a presente analise.

Contudo é de extrema relevancia a classificacao dos atos finalisticos da atividade de inteligéncia em
seguranga publica como atos administrativos “de império”, que séo caracterizados por serem manifestagoes
de vontade para as quais ndo concorre a vontade dos particulares, dos administrandos, quando de sua
formacao.

No bom dizer de Carvalho Filho (2013, p. 130), “os Atos de Império sao os que se caracterizam pelo
poder de coergao decorrentes do poder de império (ius imperii), nao intervindo a vontade dos administrados
para sua pratica”, definicdo que se conforma, perfeitamente, alias, a esfera da atividade de inteligéncia.

4 "Art. 37. Aadministragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

5 Logo, com elementos estrita e totalmente amarrados em lei.

6 Consistindo em atos nos quais se d4 margem ao administrador para uma atuagao regida por critérios de conveniéncia e oportunidade (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 131), dando-lhe liberdade quanto a escolha do objeto, desde que regularmente exposto o motivo do ato.

Pensar, Fortaleza, v. 23, n. 4, p. 1-17, out./dez. 2018 7


http://periodicos.unifor.br/rpen

Durbens Martins Nascimento, Wando Dias Miranda, Roberto Magno Reis Neto

Esse apontamento € de suma importancia, afinal, os atos de império (em geral) sao, inequivocamente,
as espécies de atos administrativos que mais se denotam aptos a ocasionar potenciais violagbes aos
direitos e garantias fundamentais do cidadao, o que, por ébvio, € ainda mais assente na categoria de atos
administrativos praticados no exercicio da atividade de inteligéncia.

Como bem assevera Gongalves (2009, p. 56), “algumas dessas medidas limitardo, em algum momento,
as liberdades individuais. Entretanto, ou as autoridades governamentais agem assim ou as consequéncias
podem ser nefastas”, afinal, a vedacéo a pratica de atos dessa natureza, num contexto internacional e
nacional de enfrentamento a organizag¢des criminosas cada vez mais organizadas e estratificadas politica
e socialmente, significaria um “suicidio institucional” impensavel.

Dai repetirmos: afigurando-se inconcebivel abrir m&do de uma atividade tdo estratégica (como o
€ qualquer atividade desenvolvida dentro da Seguranga Publica), deve-se buscar, por outro lado, sua
legitimacgao através de eficientes mecanismos de controle legal e institucional.

Como bem afirma Marco Cepik (2001, p. 181), ao tratar dos “mandatos legais” da atividade de
inteligéncia (num contexto internacional, aplicavel, porém, ao dmbito interno),

Claro esta que os mandatos legais n&do resolvem os problemas politicos resultantes da interpretacédo
sobre as areas, os métodos e a intensidade da atuagao da inteligéncia. [...] Entretanto, considerando-se
que existem realmente ameagas que exijam a manutencéo de organizagdes de security intelligence,
0s mandatos legais tornam-se imprescindiveis para ao menos estabelecer pardmetros a partir dos
quais se possa julgar as agoes e prioridades destes 6rgaos (CEPIK, 2001, p. 181).

E, aqui, atingimos o cerne do primeiro momento de nosso estudo: compreendendo-se que os atos
praticados no exercicio da atividade de inteligéncia em seguranga publica s&o efetivos “atos administrativos
de império”, podemos, a partir das caracteristicas deste ultimo, estabelecer critérios definidores da validade
daqueles e sem, obviamente, olvidar suas especificidades e diferenciagdes.

Para tanto, devemos compreender a nogao de “validade legal” daquela sorte de ato juridico, bem
como realizar uma detida analise sobre os elementos internos e externos conducentes a sua legitimacao,
conjecturas das quais nos ocuparemos no tépico seguinte, guiados, mais uma vez, pelas pertinentes
estruturagoes cientificas tipicas do direito administrativo brasileiro.

5 Definicao de “validade” e critérios internos e externos dos atos administrativos de
império no Direito brasileiro

Objetivamente, podemos conceituar atos juridicos no Direito brasileiro como declaragdes de vontade
exaradas com o objetivo de produzir efeitos admitidos (ou seja, ndo proibidos) pelo direito (GAGLIANO;
PAMPLONA FILHO, 2009, p. 315), no sentido de criar, modificar e extinguir direitos ou situa¢des juridicas.

Por ébvio, para que possam atingir suas finalidades pretendidas, € imprescindivel que os atos juridicos
preencham pressupostos delineados pela propria lei, ou seja, obedegam a determinados “planos juridicos”
pré-determinados.

O primeiro plano seria o da “existéncia”, que materializa o “surgimento” do ato juridico no mundo
substancial, exigindo-se, para tanto, a manifestacdo de vontade de um agente através de suporte formal
apropriado, voltado a certo objeto (finalidade da vontade) (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2009, p. 325).

O segundo plano é o da “validade”, que configura a aceitagao do ato existente pelos preceitos legais
que |Ihe s&o proéprios. Exige-se, assim, que o tenha sido praticado por agente capaz, através de uma forma
nao defesa por lei (ou por ela vinculada), voltando-se para objeto licito possivel e determinado ou determinavel
(GAGLIANO; PAMPLONAFILHO, 2009, p. 331-332). Note-se que um ato pode existir, porém nao ser valido.

7 Na exposigdo de Cepik (2001, p. 178), a ideia de marcos legais se confunde com a ideia de “legalidade” aqui exposta, ou seja, a previsibilidade
legal da adogdo de “atos” de inteligéncia para fins de administragéo publica dos interesses sociais, notadamente, na area da segurancga publica,
no caso deste trabalho.
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Insta ressaltar que é sobre o critério da validade que o estudo se debrugara com detida atencéo.

Por fim, temos o plano da “eficacia”, que diz respeito a potencialidade do ato existente (e presumidamente
valido) de gerar efeitos concretos no mundo substancial. Aqui se avalia sua sujei¢cao a fatores temporais
ou juridicos capazes de limitar, ou postergar, a modificacdo material pretendida no mundo, bem como o
momento em que aquele atinge a sociedade e produz consequéncias (GAGLIANO; PAMPLONA FILHO,
2009, p. 403-404).

A compreensao desses planos € de fundamental importancia porque, em termos praticos, embora
0 “natural” seja a plena satisfagdo dos planos juridicos inerentes aos atos praticados no ambito estatal,
nao é incomum constatar, tanto na esfera publica quanto na privada, a presenca de “acbes” que, embora
existentes e eficazes (ja produzindo efeitos concretos, portanto), carecem de efetiva validade.

Essa “invalidade” - grave, como o nome ja sugere-, acaba por passar desapercebida em razdo da
uma incompreensao coletiva a respeito dos elementos que Ihe sao intrinsecos. Numa hipotese otimista,
poderia até se falar na “convalidagdo” do ato (ou seja, corregdo do elemento ausente ou defeituoso). Mas,
em grande parte dos casos, o caminho inafastavel é o da anulagdo administrativa ou judicial (sem prejuizo
de eventuais compensacdes ou reparagao de danos eventualmente causados).

Os mesmos planos juridicos sao aplicaveis aos atos “juridico-administrativos” do Estado, os quais,
entretanto, detém elementos (componentes) diferenciados dos atos juridicos civis ou comuns.

Conforme ensina Carvalho Filho (2013, p. 106), nos termos da doutrina predominante, os atos
administrativos sdo compostos por cinco elementos necessarios a sua validade, quais sejam: a) competéncia;
b) objeto; c) forma; d) motivo; e) finalidade.

Como regra geral, a auséncia de um desses elementos importara na imediata nulidade do ato (ao
menos, até sua convalidagao), que, mesmo existente e eficaz, ainda assim podera ocasionar severos
prejuizos a administragao publica, tanto num aspecto material (uma vez que podera ser responsabilizada
pela atuagao irresponsavel de um agente) como num aspecto politico (uma vez que a nulidade pode importar
num “descrédito” sobre sua atuacao publica e politica).

Especificamente, no que toca a Atividade de Inteligéncia, temos que o regime juridico desses atos
ganhara contornos diferenciados, justamente por conta das peculiaridades inerentes a essa atividade e
sua “metodologia propria”.

Portanto, nos tépicos subsequentes, nos dedicaremos a discussao em torno da verificagao e discussao
dessas peculiaridades, para que possamos compreender como funcionariam os mecanismos de controle de
legalidade do ato juridico-administrativo praticado na atividade de inteligéncia a partir de cada um daqueles
elementos destacados.

6 Anadlise dos elementos de validade dos atos juridico-administrativos a luz das
peculiaridades da Atividade de Inteligéncia

O primeiro elemento a ser destacado em relagao a analise da validade de um ato praticado em
Atividade de Inteligéncia é a “competéncia” do agente que o efetivou, ou seja, a constatagao se o ato
praticado estava, ou ndo, na efetiva esfera de atribuicbes legais cometidas aquele agente, seja um analista,
seja um agente de campo (operacional).

E € aqui que nos defrontamos com um dos principais problemas inerentes a validade juridica dos atos
juridico-administrativos de inteligéncia: a regulamentagao das agbes dos agentes e analistas de inteligéncia,
normalmente, é firmada no nivel dos manuais das entidades que desempenham essa atividade, sem que a
lei confira qualquer espécie de mandato ou autorizagao legal para que esses simples “digressos” realizem
tamanha regulamentacao.

Nao se trata de uma problematica recente, diga-se de passagem. Conforme relata Figueiredo (2005,
p. 113), ainda no ano de 1963, era relatado pelo entdo Chefe do Servigo Federal de Informagdes e Contra-
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Informagdes — SCIFI, o Tenente Coronel Carlos Ramos de Alencar, em conferéncia ministrada na Escola
Superior de Guerra, que a legislagao vigente a época era cheia de inconsisténcias que, além de tornar
indefinida a competéncia do 6rgao (e, por via de consequéncia, de seus agentes), comprometia totalmente
a eficiéncia do sistema de inteligéncia.

Em outras palavras, constata-se que muitas das agdes praticadas por agentes e analistas de inteligéncia
em seguranca publica, em termos concretos, ndo encontram qualquer previsao legal que as ampare, o que,
de pronto, importaria na invalidade daquelas, sujeitando-lhes a eventual declaragdo (judicial ou administrativa)
de nulidade, dando azo a obrigagbes reparatorias ou compensatoérias, conforme as peculiaridades da
“ilegalidade” em cada caso.

Avisibilidade desse problema, entretanto, € ocultada por uma série de problemas praticos relativos a
analise judiciaria da validade de agbes de inteligéncia. Como aponta Cepik (2001, p. 182-186), a histérica
visdo de intangibilidade do mérito administrativo,® o “sigilo” inerente a atividade (que, muitas vezes, acaba
por inviabilizar a nogao de “contraditorio e ampla defesa” judicial) e a existéncia de mecanismos refratarios
a atuacéo judiciaria.

Ainda conforme Cepik (2001, p. 185), temos como muito mais comum a verificagdo de uma participacéo
prévia do poder judiciario no controle de algumas agdes de inteligéncia, como no caso das interceptacdes
telefonicas,® agbes controladas’ e infiltragdes." Nas demais situagbes, até mesmo pela dificil caracterizagdo
dos ilicitos administrativos oriundos da atividade de inteligéncia, pouco se vé em termos de atuacao judicial.

Ainda que pressupondo que os agentes ou analistas de inteligéncia sejam da area de seguranca
publica, estando conglobados, portanto, pelas competéncias gerais de seus cargos, deve-se lembrar que
ha uma diferenga substancial entre as atividades de “investigagao” e “represséo” de crimes e a atividade
de “assessoramento” ao gestor, esta ultima realizada tipicamente em sede de atividade de inteligéncia,
através de métodos préprios de coleta e analise de dados.

E, quando focamos sobre as praticas efetivadas nessa atividade (por exemplo, as “entradas”, as
“interceptagdes de sinais” e as “entrevistas”), constatamos que, diferentemente com o que ocorre em
relacdo a interceptacgéao telefénica, que detém tratamento legal proprio, ndo encontram qualquer espécie de
previsao legal, capaz de admiti-las como exceg¢des democraticamente consentidas em relagcéo aos direitos
fundamentais que atingem (como a inviabilidade domiciliar, diretamente afetada pela atividade de “entrada”).

E claro que nado se pode afirmar, inequivocamente, que tais atividades ainda sejam praticadas pelos
orgaos de inteligéncia no Brasil. Sua previsdo em sede de manuais, obviamente, ndo importa em sua
adocédo na pratica, podendo ser justificada para fins de “analise historica” ou “estudo global de técnicas”.

Porém, ainda assim, € assente a inexisténcia de previsao legal das praticas, além daquelas previstas
referidas em relagdo aos manuais, o que, por 6bvio, gera um grave problema: ndo é possivel, em muitos
casos, aferir a competéncia do profissional de inteligéncia que eventualmente venha a praticar quaisquer
das condutas proprias da atividade, o que pode infirmar de total nulidade a agao praticada.

O problema n&o se encerra por ai. E comum a “colaboragéo” de particulares que, de livre vontade ou
mediante “incentivos”, fornecem informagdes necessarias a apuracao de fatos. Nessa qualidade, poderiam
ser classificados, em sentido amplissimo, como “agentes particulares colaboradores” (possivelmente, agente
honorificos, por prestarem informagdes por uma questéo de “honra” a nagao ou ao servigo publico).'> Porém,
novamente, ndo se constata qualquer espécie de regulamentacgao a respeito dessa possibilidade.

8  Mérito administrativo, conforme a doutrina de Carvalho Filho (2013, p. 125), pode ser compreendido como a esfera de “liberdade de escolha”
atribuida politica e legalmente aos agentes publicos pelo regime democratico, para que estes, atendendo a critérios de oportunidade e conveniéncia,
que jamais poderiam ficar vinculados (amarrados em lei), possam fazer as “melhores escolhas” no atendimento das necessidades concretas do
interesse publico, evitando uma maior burocracia no atendimento das demandas do organismo social.

¢ Lei 9.296/96, que regulamenta a interceptagao telefénica tratada no teor do art. 5°, XlI, da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil.

" Art. 9°, da Lei n® 12.850/13, que trata do combate a organizagdes criminosas.

" Art. 10, da lei supramencionada.

2 Nesse sentido, recomenda-se a leitura de Carvalho Filho (2013, p. 591).
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Assim, vislumbra-se uma verdadeira “lacuna funcional” em nossa legislagao a respeito do tratamento das
agOes dos profissionais da atividade de inteligéncia, o que pode gerar eventuais nulidades substancialmente
graves e incompativeis com a ideia de regime democratico vigente; além, obviamente, de trazer riscos
que, por mais que consentidos, podem acabar por ser imputados exclusivamente ao analista ou agente da
atividade em questédo, num imoral beneficio do ente estatal assessorado.

Por sua vez, é importante que seja verificado o “objeto da agao” praticada no ato de inteligéncia,
situacao que diz respeito “a criagdo, modificagdo ou extingdo” que se pretende produzir na realidade juridica
pertinente. Em linhas simples, o “objeto” expressa o “conteudo” da agao realizada, o que efetivamente “se
fez” (JUSTEN FILHO, 2009, p. 295).

Esse objeto, por sua vez, deve ser licito (ou seja, ndo deve ser proibido por lei), possivel (ou seja,
efetivamente realizavel, em termos praticos) e determinado, ou, no minimo, determinavel (ou seja, deve
ter sua extensao concreta passivel de ser delimitada ou quantificada).

Como a atividade de inteligéncia é voltada para a obtengéo de dados sensiveis ao processo decisorio,
no caso deste estudo, delimitado ao ambito decisorio das atividades de seguranga publica, por 6bvio, o objeto
das acgobes de inteligéncia devera se voltar para a obtencado de dados por meios legais (licitude), através
de métodos legalmente viaveis (possibilidade) e voltadas a fatos devidamente especificados e delimitados
(determinagéao), sobretudo em razao de que, no contexto democratico, a atividade de inteligéncia se encontra
voltada aos fatos (e ndo a pessoas).

Inclusive, é de se afirmar que a atividade de inteligéncia em seguranga publica ndo trabalha com
“investigagdo”, mas com atos voltados a coleta de dados necessarios a convicgao de gestores a respeito
de fatos e fendbmenos sociais, de modo a propiciar saberes fundamentais a tomada das melhores decisdes
possiveis (AZEVEDO; RICCIO; RUEDIGUER, 2011, p. 15).

Quando essa atividade trabalha com dados abertos (ou seja, publicamente disponiveis através de
meios abertos de acesso, como prestagdes de contas, redes sociais, meios de comunicagao etc.), nenhum
problema se constata quanto a este objeto dos atos de inteligéncia (BARRETO; MIRANDA; NASCIMENTO,
2015, p. 135).

O mesmo ja nao se pode dizer a respeito da atividade destinada a obtengéo de “dados negados”, que
pressupdem uma “acessibilidade nao autorizada” pelos individuos e instituicdes. Num contexto democratico,
s6 poderia ser consentida em duas hipéteses: a) quando ha uma autorizacéo legal para a acessibilidade
desses dados (hipétese em que o objeto seria vinculado em lei), preenchidos certos requisitos; e b) ha
autorizagao discricionaria concedida, conforme oportunidade ou conveniéncia, por um 6rgao ou instancia
colegiada (hipétese voltada a atos discricionarios), o que, ainda assim, pressupde previsao legal a respeito.

Quanto ao primeiro caso, observamos que existem leis prevendo essa possibilidade no Brasil, a
exemplo das ja referidas Lei n°® 9.296/96 (que trata da interceptacao telefénica) e Lei n® 12.850/13 (A lei de
combate a organizagbes criminosas, que trata da possibilidade de infiltragao de agentes), em ambos os
casos, sob estrita autorizagdo judicial e apds o preenchimento de determinados requisitos.

Algo que seria proximo do segundo exemplo € a previsdo de uma comissao de controle e fiscalizagao
externa em relagdo a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, conforme previsdo do art. 6°'* da Lei n® 9.883/99.
Falamos em “algo préximo”, porque, a despeito da previsao legal desse 6rgao de controle externo, a lei
deixou sob inteiro critério do Congresso Nacional a Institucionalizacdo da Comissao, nao especificando se o
controle poderia ser “prévio”, o que, por 6bvio, ndo pode ser estipulado naquele ato regimental, justamente por
significar uma ingeréncia em competéncias do Poder Executivo, e, assim, violagdo ao principio constitucional
da “separacgao das fungdes constitucionais”.

s “Art. 62 O controle e fiscalizagéo externos da atividade de inteligéncia serédo exercidos pelo Poder Legislativo na forma a ser estabelecida em ato
do Congresso Nacional.”.
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Igualmente, questiona-se a “expressividade” da atuagédo daquele 6rgao.

Aqui, novamente, observamos que a falta de tratamento adequado a respeito dos “objetos”, ou seja,
dos “conhecimentos” passiveis de acesso no exercicio da atividade de inteligéncia, sobretudo no que toca
aos dados negados (que pressupde uma invasao da esfera individual), o que, novamente, pode conduzir
a agao tomada a uma situagao de ilegalidade quanto a obtengao dos dados.

Por mais que tais dados nao sejam (e nem possam ser) utilizados para fins de instrugdo criminal
(ja que essa nao é a destinagido da Atividade de Inteligéncia), ainda assim, sua obtengcédo pode ensejar
“sentimentos” de “violagdo” substancialmente perigosos a estabilidade democratica, o que, por sua vez,
impde um tratamento mais adequado sobre a matéria.

Aqui, novamente, constatamos um dos problemas mais nevralgicos.

A forma diz respeito ao “suporte” material através do qual o ato se realizara. Aregra é a “solenidade”
dos atos, ou seja, os mesmos devem ser elaborados por escrito, com perfeita identificagdo dos responsaveis,
seguindo prescrigdes especificadas em normas legais ou regulamentares (CUNHA JR., 2011, p. 110).

Contudo, o que é regra para as demais atividades, € nitida excegéo para a atividade de inteligéncia,
como passamos a explicar.

Temos que as agdes de inteligéncia devem ser compreendidas como um processo, ou, nos termos
doutrinarios, como um “ciclo”, que, para ser consolidado como valido, depende da validade de uma série
de outros atos.

Embora o ato final desse ciclo (em tese), o “Relatdrio de Inteligéncia” € um documento solene, portanto,
escrito e elaborado conforme determinadas regras especificas. Em alguns casos, até com identificagao
(mesmo que criptografada) dos responsaveis, constata-se que os demais atos concretos, discricionarios,
realizados de forma inespecifica, conforme necessidades concretas de obtencao ou transmissao de
informagodes sigilosas, ndo detém pormenorizagdes especificas afora as previstas nos manuais, o que torna
a verificagdo de sua validade uma atividade herculea e praticamente impossivel aos membros da prépria
equipe de inteligéncia em campo no momento da operagéo.

Certamente, é aqui que surge a maior necessidade de discussao, debate e construgdo de mecanismos
de controle da “formalizagao” dos atos de inteligéncia, ja que, nesse aspecto do ato juridico-administrativo
de inteligéncia, em sua materializagao pratica, em sua procedimentalizagcdo concreta, que podem ocorrer
arbitrariedades contrarias ao espirito democratico.

No dizer de Cunha Jr. (2011, p. 111), o motivo “é a raz&o ou circunstancia de fato ou de direito que
autoriza ou determina a pratica do ato administrativo”. Em linhas mais simples, trata-se do “porqué” da
pratica de um ato.

Em sede de atividade de inteligéncia, deve-se lembrar que esse “motivo” sempre estara voltado a
obtencao de dados qualificados, necessarios a tomada de um processo decisorio por parte de um gestor
(CEPIK, 2001, p. 29), que se desenrola em diversas outras atividades de preparagao, coleta e disseminagéo
de informacgoes.

A génese da “solicitacado de informagdes”, por sua vez, que € primeiro passo do ciclo de inteligéncia,
ocorre a partir da formalizagcdo da demanda de um agente de cupula (o qual, normalmente, encontra-se
subordinado ao 6rgao de inteligéncia), pleiteando uma determinada sorte de informagdes a respeito de
um fato, o que, por 6ébvio, nasce como uma atitude legitimada pelo sistema politico, materializando um
verdadeiro “ato politico”.™

™ Conforme o ensinamento de Cunha Jr. (2011, p. 99), os atos politicos materializariam uma acao facultada pelos documentos politicos maximos
de nossa federagdo (Constituicdo Federal, Constituicdes Estaduais e Leis Organicas), bem como, leis estratégicas, que permitiriam uma agéo
com “maior liberdade” a ser efetivada por parte de determinados grupos de agentes publicos (normalmente de cupula, sendo, nessa qualidade,
chamados de agentes politicos), conforme fungdes politicas concedidas diretamente pelo povo (mandato eleitoral) ou por autoridades eleitas
(funcdes de confianga, por exemplo).
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Assim, todos os demais atos que decorrerem dessa solicitagdo (ato politico) estarao, direta e
exclusivamente, vinculados ao pedido (motivo da acao de inteligéncia), ndo devendo se estender, a
principio, a qualquer outro fato que nao “o demandado” pela autoridade a ser assessorada, sob pena de
violagado dessa motivagao, salvo quando influente na decisao a ser tomada, conforme margem discricionaria
eventualmente conferida por lei ao agente ou analista.

Ha, portanto, uma vinculagao do “motivo” e da “demanda” solicitada, que, se contrariada, podera gerar
a invalidade do ato juridico-administrativo praticado em sede de atividade de inteligéncia.

Ademais, apesar do campo politico ndo se configurar como objeto de analise (ao menos estrito) de
nosso estudo, deve-se lembrar que a vontade politica determinante do “motivo”, se eventualmente corrompida,
enseja “apego a legalidade” por parte dos executores das agdes juridico-administrativas de inteligéncia, de
modo a, em ultimo caso, até mesmo recursar a satisfacdo da demanda solicitada.

Trata-se de outro “gargalo” tedrico digno de debate, uma vez que a vontade politica corruptivel pode
ensejar motivos invalidos, porém vinculativos da agdo dos agentes e analistas da atividade de inteligéncia.
Desse modo, uma eventual recusa executiva legitima por parte destes Ultimos pode acabar por ser substituida
por um “acatamento tacito” de arbitrariedades, ainda mais no Brasil, onde a meritocracia é sinbnimo de
subserviéncia quando da eleigdo dos ocupantes de cargos de confianga. Trata-se, portanto, de sério ponto
a ser analisado além da legalidade, invadindo o campo tedrico, politico e ético.

Finalmente, temos como assente na doutrina do direito administrativo que a “finalidade” € um elemento
vinculado de conteudo irredutivel: “[...] toda atividade desenvolvida pela administragédo publica deve guiar-se
para o atendimento de um unico resultado ou bem juridico, qual seja, o fim publico, que nada mais é sen&o
servir ao interesse da coletividade.” (CUNHA JR., 2011, p. 109).

Trata-se de uma consequéncia “mediata” que deve ser almejada em relagédo aos atos administrativos
em geral, ndo o sendo diferente em relagado aos atos juridico-administrativos praticados na atividade de
inteligéncia.

Cepik (2001, p. 28) afirma que, pela natural subsidiariedade da atividade de inteligéncia, pode ser
compreendida como um “subconjunto” do proprio “ciclo das politicas publicas”, sendo desempenhada como
uma fungao que deve estar voltada ao fornecimento de informagao qualificada e embasada, para permitir ao
gestor (materializador das politicas que atenderao, conforme critérios constitucionais, ao que é de interesse
coletivo) a tomada de decisbes corretas em prol da comunidade.

Novamente, deve-se lembrar que a nogao de “interesse publico” aqui utilizada perpassa por toda a
discussao de democracia ja realizada no segundo tépico deste estudo, ndo devendo, nem de longe, ser
compreendida como uma utopia capaz de conglobar todos os interesses existentes no organismo social.

O que se deve ter em mente, em relagéo a finalidade, € que um ato de inteligéncia valido é aquele
desempenhado em prol do atingimento de um objeto licito (finalidade imediata), conforme uma necessidade
declarada pelo detentor de um mandato politico-juridico competente, por sua vez, para acionar os 6rgaos
de inteligéncia (motivo).

O carater finalistico do ato (a satisfagdo do que é de interesse publico), portanto, acaba por dizer
respeito a questdes que ultrapassam, novamente, a esfera da legalidade, habitando o campo da “politica” e
da “vontade” representativa, declarada pelos agentes escolhidos conforme os processos institucionalizados
pela Constituigdo Federal e pela Lei (eleigdo direta ou indireta, nomeagao para ocupagao de cargos de
confianga, etc.).

Por 6bvio, “escolhas” realizadas pelos administradores em desrespeito ao minimo processo democratico
instituido, decerto, significardo uma violagdo da finalidade publica ora referida, importando, por sua vez, na
nulidade de toda e qualquer atividade desempenhada pelos 6rgaos de inteligéncia.

E por isso que, mais uma vez, reforgamos a importancia do controle politico exercido pelo Poder
Legislativo em relagdo a atividade de inteligéncia, o qual, no nivel federal, repita-se, foi instituido pela
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propria Lei 9.883/99, que, em seu art. 6°, instituiu a comissao de controle e fiscalizagdo externa em relagéo
a Agéncia Brasileira de Inteligéncia.

Essa comissao, regida pela Resolugao n° 02/2013 do Congresso Nacional, detém a funcéo de
fiscalizagdo e controle externo da atividade de inteligéncia desempenhada pela Agéncia Brasileira de
Inteligéncia — ABIN e demais 6rgéos do Sistema Brasileiro de Inteligéncia — o SISBIN, por 6bvio, ndo so6 de
maneira restrita ao aspecto de legalidade que embasa este estudo, mas num aspecto muito mais amplo,
conglobando a conveniéncia politica das a¢des realizadas.

A despeito do carater elogioso da iniciativa, constata-se a ndo reprodugéo obrigatéria desse mecanismo
de controle no ambito dos Estados e Municipios, enfraquecendo o necessario e imprescindivel controle de
finalidade dos atos juridico-administrativos realizados pelos 6rgéos de inteligéncia desses entes federativos,
sobretudo no campo da Seguranga Publica, onde € marcante a atuagao, sobretudo, dos Estados de nossa
federacao.

Igualmente, o ja registrado “trauma historico” associado a atividade de inteligéncia, ligado a auséncia
de transparéncia politica (questdo que nao se restringe somente ao ambito da atividade de inteligéncia,
diga-se de passagem) sao fatores que dificultam substancialmente a legitimacgao e, nessa senda, a criagcao
de mecanismos de controle da legalidade (e, portanto, da finalidade) dos atos juridico-administrativos
praticados no exercicio daquela fungao.

Cabe, por hora, a transcrigdo de importante concluséo obtida por Cepik (2001, p. 214) a respeito das
questdes politicas que envolvem a atividade:

[...] Mesmo nos paises mais democraticos os mecanismos de supervisdo congressual sdo muito recentes
e tém evidentes problemas de desempenho institucional. Na medida em que a institucionalizagao
dos servigos de inteligéncia envolveria ndo apenas a obtengéo de ‘estabilidade’ organizacional, mas
também um longo processo através do qual eles tornam-se (ou ndo) organizagdes valiosas para o
publico, esse € um processo que esta fortemente relacionado a transparéncia, ou seja, a capacidade
do publico ver e julgar por si mesmo os atos dos governantes na area de inteligéncia. Mesmo que
os servicos de inteligéncia contemporaneos tornem-se suficientemente ageis para estabilizarem-se
organizacionalmente no novo contexto [...], sua eventual institucionalizacdo dependera ainda da dificil
resolugéo do dilema da transparéncia.

Portanto, longe de analisar a finalidade com a simplicidade costumeira da ciéncia juridica, temos que
o atendimento ao “interesse publico”, num contexto democratico de interesses divergentes, em verdade, é
um critério legislativo meramente retdrico que, na pratica, so se realiza mediante a existéncia de 6rgaos de
controle (sobretudo legislativos) que garantam a transparéncia do processo politico de uso dos érgaos de
inteligéncia, obviamente, respeitando seu sigilo e o carater fundamentalmente estratégico de suas fungdes.

7 Conclusao

Faltando praticamente uma década para a comemoracgao do centenario da institucionalizacido da
atividade de inteligéncia no Brasil (ainda em 1927, no Governo Washington Luis), temos que essa fungao
ainda convive com sérios problemas contemporaneos ao seu nascedouro, 0s quais sao concernentes,
sobretudo, a indiferenga quanto a normatizagdo de sua metodologia e praticas, o que, por sua vez, s6
reforga, na atualidade, o “temor” criado em torno de sua pratica e de seus “fantasmas”, remanescentes de
regimes autoritarios.

Como constatamos ao longo do estudo, uma vez verificada a natureza juridico-administrativa dos atos
praticados na atividade de inteligéncia, vislumbrou-se também, a partir de nossa legislagéo, a possibilidade
de aferir critérios minimos para avaliar a validade daqueles atos.

Das construg¢des doutrinarias do direito administrativo, por sua vez, constatou-se o carater publico da
atividade de inteligéncia em seguranga publica, bem como sua submissao as hormas de mesma natureza
€ a principios constitucionais inerentes a atividade administrativa como um todo.
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De igual maneira, constatou-se a existéncia de graves lacunas quanto aos elementos definidores da
validade dos atos praticados no exercicio da atividade de inteligéncia, capazes de ocasionar, num primeiro
momento, a declaragédo de nulidade das agdes realizadas e, como consequéncia, possiveis prejuizos
financeiros aos entes publicos envolvidos na “violagdo da legalidade”.

Numa perspectiva mais grave, temos que essa fragilidade de limites pode importar num “descrédito” em
relacéo as instituicdes politicas e administrativas, além de uma total contrariedade ao espirito democratico,
significando violagdes n&o consentidas aos nucleos intangiveis de certos direitos fundamentais do cidadéo.

Faz-se necessario, portanto, um aprimoramento de nossa legislagéo quanto aos elementos configuradores
da validade dos atos juridico-administrativos desempenhados na inteligéncia (competéncia, objeto, forma,
motivo e finalidade), bem como, além do aspecto da legalidade, o fortalecimento de instituigdes de controle
politico institucional dessa atividade, justamente para que, superando as cicatrizes do passado, a fungdo em
aprecgo tenha reconhecida sua legitimidade democratica e seu carater de imprescindibilidade a mantenga
da ordem social.

Para tanto, faz-se necessaria uma desmistificagdo da atividade de inteligéncia, sua apresentagéo
formal a comunidade e sua submissao a debates e estudos abertos, como o ora efetivado, de modo a
admiti-la como significativo instrumento evolutivo disponivel para o Estado brasileiro, sobretudo no aspecto
tangente a seguranga publica.

Por ébvio, o presente estudo ndo se encerra em si mesmo, mas da azo a um prosseguimento da
analise por vieses historicos, politicos e juridicos mais aprofundados, que buscarao as origens (pretendidas
ou n&o; convenientes ou n&o) de tantas lacunas normativas no regramento desse importante campo politico.

Devemos encerrar essas ponderagdes afirmando que a atividade de inteligéncia empodera o regime
democratico, permitindo a antecipag¢ao de eventos muito prejudiciais a ordem social, inclusive se sujeito a
um coerente controle de finalidade, capaz de potencializar a participacao de camadas n&do hegemoénicas
de nosso organismo social, aproximando da realidade concreta o proclamado “mito da igualdade”, tipico
do nosso modelo politico.

Contudo, isto pressupde uma crenca da comunidade de inteligéncia e no aprimoramento de suas
agoes, na eticidade de suas atribuigdes e, sobretudo, na pluralidade politico-institucional, que impde controlar
e aceitar o controle, como garantia, justamente, de transparéncia na satisfagao das necessidades publicas.

Aprimorar é preciso. Se o Brasil ainda ndo acredita, hoje, na comunidade de inteligéncia, a comunidade
de inteligéncia, certamente, como visiondria por aptidao natural que €, tem muitos motivos para acreditar
no Brasil.
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