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RESUMO

O objetivo do presente estudo é identificar como a atividade de inteligéncia pode
contribuir para uma atuacdo mais eficiente do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no
exercicio do controle externo da Administracdo Publica Federal. Parte-se de uma
revisdo tedrica acerca das origens, definicdes, conceitos, classificagcdes e principios da
atividade de inteligéncia, para, em seguida, abordar o principio da eficiéncia
administrativa, principalmente no que se refere a sua origem, fundamento
constitucional, contetdo, extensao e implicacGes para o Estado Democratico de Direito,
tratando, ainda, da atividade de inteligéncia como instrumento de eficiéncia. Sao
apresentadas, também, nog¢des sobre a missdo, estrutura, funcionamento e competéncias
do TCU, além das acdes de controle externo, assim como é contextualizada a atividade
de inteligéncia no ambito do Tribunal. Conclui-se pela necessidade de consolidar o uso
da atividade de inteligéncia no TCU, com vistas a promover maior eficiéncia na sua
atuacdo como 6rgdo responsavel pelas acdes de controle externo da Administracdo

Publica Federal, em beneficio de toda a sociedade.

Palavras-chave: atividade de inteligéncia; principio da eficiéncia; controle externo;

Tribunal de Contas da Unido.



ABSTRACT

The purpose of the present study is to identify how intelligence activitiy may contribute
to a more efficient performance of the Brazilian Court of Audit (Tribunal de Contas da
Unido - TCU) on the exercise of the external control of Federal Public Administration.
The starting point is a theoretical review of the origins, definitions, concepts,
classifications and principles of intelligence activity, following to the exam of the
principle of administrative efficiency, especially concerning its origin, constitutional
foundation, contents, reach and implications for the Democratic State of Right, covering
also intelligence activitiy as an efficiency tool. In addition, there is a presentation of
notions on the mission, structure, functioning and competences of TCU, together with
the contextualization of intelligence activitiy within the institution. The conclusion is
that there is a need to consolidate the use of intelligence activitiy in TCU to promote
greater efficiency in its action as the institution responsible for the external control of

Federal Public Administration, in the benefit of all society.

Keywords: intelligence activity; priniciple of efficiency; external control; Brazilian
Court of Audit (TCU)
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1 INTRODUCAO

Atualmente, vivemos em um mundo onde o volume e a disponibilidade de
informagdes, principalmente com o advento da rede mundial de computadores
(internet), ocasionam constantes mudancas na vida de pessoas, organizacdes e
governos, 0 que tem demandado, cada vez mais, a obtencdo de conhecimentos que
proporcionem agilidade e velocidade na tomada de decisdes.

Nesse contexto, a atividade de inteligéncia, considerada como um
instrumento que possibilita, por meio de métodos e técnicas proprios, a coleta e a busca
de dados e informagfes com vistas a producdo de conhecimento que servird como
subsidio a tomada de decisdo, assume papel relevante.

Assim, diversas organizagdes, publicas e privadas, estdo lancando méao da
atividade de inteligéncia como meio de obter maior eficiéncia e otimizar seus
resultados. Na esfera privada, a atividade de inteligéncia, conhecida como inteligéncia
competitiva ou empresarial, ja é uma realidade.

No ambito das instituicdes publicas, em especial nos 6rgaos de seguranca, a
atividade de inteligéncia (inteligéncia de Estado) vem sendo amplamente utilizada,
principalmente no combate a corrupcdo e ao crime organizado, tendo obtido 6timos
resultados.

O Tribunal de Contas da Unido, cuja missdo institucional é assegurar a
efetiva e regular gestdo dos recursos publicos federais em beneficio da sociedade, por
sua vez, a despeito de haver instituido em sua estrutura organizacional uma unidade de
inteligéncia, utiliza a atividade ainda de forma muito incipiente.

Para cumprir sua missdo, o TCU realiza diversas atividades, acessando e
utilizando dados e informac@es de vérias fontes, com inimeros conteddos. Ocorre que a
maneira pela qual o Tribunal vem trabalhando esses dados/informacdes, de forma
fragmentada, ndo permite uma visdo integrada/sistémica da Administragdo Publica, o
que dificulta seu trabalho, mormente a deteccdo de fraudes e desvios de recursos
publicos, e acaba por comprometer a eficiéncia das a¢fes de controle externo de sua

responsabilidade.



Dessa forma, considerando que a atividade de inteligéncia é voltada
principalmente para a producdo de conhecimento estratégico, que subsidia a tomada de
deciséo, buscamos, com este estudo, identificar: como a atividade de inteligéncia pode
contribuir para que o TCU atue com maior eficiéncia no exercicio do controle externo
da Administracdo Publica federal, em respeito ao principio da eficiéncia previsto no
caput do art. 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil?

Para tanto, o trabalho foi desenvolvido em trés capitulos, além da concluséo.
No capitulo 1, sdo apresentados 0s conceitos, as origens historicas, 0s ramos, as
classificacOes e os principios da atividade de inteligéncia.

O segundo capitulo aborda o principio da eficiéncia administrativa. Nesse
topico, sdo apresentadas as origens historicas, o fundamento constitucional, o contetdo,
a extensdo e as implicacdes do principio da eficiéncia no Estado Democratico de
Direito. Além disso, trata também da atividade de inteligéncia como instrumento de
eficiéncia.

No ultimo capitulo, sdo apresentadas no¢des gerais da atividade de controle
da Administracdo Publica federal, com énfase no controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas da Unido. Ademais, sdo abordados aspectos especificos do TCU,
tais como missdo, estrutura organizacional, competéncias e atividades, bem como é
analisado o atual papel da atividade de inteligéncia no &mbito do Tribunal.

Finalmente, na conclusdo, com base no exposto nos capitulos anteriores, sdo
demonstradas a necessidade, a importancia e a viabilidade do uso da atividade de
inteligéncia pelo TCU, para que o 6rgdo atue de forma mais eficiente no exercicio do
controle externo da Administracdo Publica federal, conforme o0s preceitos

constitucionais.
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2 ATIVIDADE DE INTELIGENCIA

2.1 Origens historicas

A atividade de inteligéncia, originalmente denominada de “informacdes”,

sempre esteve presente na histéria da humanidade e afetou direta e profundamente a

relagdo entre os povos. De acordo com a maior parte dos historiadores que estudam a

inteligéncia, a Biblia é uma das fontes mais antigas sobre a atividade (GONCALVES,

2008, p. 133-134). A titulo de ilustracdo, apresentamos a seguir a citacdo biblica

mencionada por Fregapani (2001, p. 13-14) ao abordar as origens da atividade em sua

obra “Segredos da espionagem: a influéncia dos servicos secretos nas decisdes

estratégicas”:

[...] falou o Senhor a Moisés, dizendo: ‘envia homens que espiem a terra de
Canad, que Eu hei de dar aos filhos de Israel’

Enviou-os pois Moises a espiar a terra de Canad; e disse-lhes: ‘subi por aqui
para a banda do sul, e subi a montanha; e verde que terra é, e 0 povo que nela
habita; se é boa ou ma e como sio suas cidades, se arraiais ou fortalezas’

Retornando da missdo, as pessoas dela incumbidas passaram a relatar os
dados obtidos:

E contaram-lhe e disseram: ‘fomos a terra que nos enviastes; e
verdadeiramente mana leite e mel, e este é o fruto. O povo porém que habita
a terra é poderoso e as cidades fortes e mui grandes. Vimos ali os filhos de
Enaque’

Esta foi a primeira ‘Ordem de Busca’ de que temos registro. Na verdade, a
Biblia traz mais de uma centena de referéncias a informacdes e espionagem.
Certamente houveram muitas ac6es de espionagem anteriores, de povos ainda
mais antigos, mas é certo que os que ndo colheram as informacdes corretas
tiveram menos chance de tomar as decisdbes adequadas, e que isto
freqlientemente Ihes custou a sobrevivéncia.

Pelo ano de 1251 a.C, quando Josué, sucessor de Moisés, enviou dois
emissarios secretos a cidade de Jerico, estes levaram consigo uma bela
mulher chamada Raab, que acabou namorando com o rei da cidade. Pela
historia biblica, parece que em Jeric6 os elementos de espionagem ja estavam
em vigor, pois muitos dos artificios estavam presentes, mas um servico de
contra-espionagem fazia falta.

Sobre esse tema, Gongalves (2008, p. 133-134) esclarece que ha registros do

emprego da inteligéncia desde as primeiras civilizagdes conhecidas. Segundo o autor:

John Hughes-Wilson lembra que as primeiras evidéncias escritas do uso da
inteligéncia remontam aos sumérios e aos egipcios. As informacdes estavam
relacionadas tanto a assuntos militares quanto a matérias de administracdo do
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Estado. Um dos primeiros registros de relatorios de inteligéncia produzidos
remonta a 3.000 anos antes de Cristo: trata-se de um documento produzido
para o Fara6 por uma patrulha da fronteira sul do Egito, em que é informado
que “encontramos o rastro de 32 homens e 3 jumentos”.

Outro registro bem remoto da atividade, ainda na Antiguidade, é a obra do
general chinés Sun Tzu, intitulada “A arte da guerra”, escrita no século IV antes de
Cristo (544 a 496 a.C). Esse livro, um tratado militar, é considerado a “biblia da
estratégia” e seus ensinamentos representam a filosofia da atividade de inteligéncia,
considerada um fator essencial para se chegar a vitéria. Ha, inclusive, um capitulo

especifico que trata do uso de espibes, cujo excerto transcrevemos a seguir (SUN TZU,
2007, p. 135):

O que possibilita ao soberano inteligente e seu comandante conquistar o
inimigo e realizar facanhas fora do comum é a previsdo, conhecimento que s
pode ser adquirido através de homens que estejam a par de toda
movimentag&o do inimigo.

Por isso, deve-se manter espifes por toda parte e informar-se de tudo.
Existem cinco tipos de espides que podem ser usados: espides locais, agentes
internos, agentes duplos, espides dispensaveis e espiGes indispensaveis.
Quando os cinco tipos de espifes estdo ativos e ninguém pode descobrir o
sistema secreto, chama-se a isso “teia imperceptivel”.

Sobre a existéncia e a evolugdo da atividade de inteligéncia, Almeida Neto
(2009, p. 30) afirma que “¢é fato que, com a complexidade cada vez maior do corpo
social e do Estado, a inteligéncia também se aprimorou e ganhou novos contornos”.
Contudo, o0 autor ressalta: “mas dai nao se conclua que o fendmeno somente surgiu
quando o Estado passou a ter um grupo de pessoas responsaveis por tal atividade em
cardter permanente, vale dizer, quando a mesma se institucionalizou” (ALMEIDA
NETO, 2009, p. 30).

Assim, no que se refere as origens da inteligéncia enquanto sistema
organizacional institucionalizado, Cepik (2003, p. 86) relata que ‘“as primeiras
organizagBes permanentes e profissionais de inteligéncia e de seguranca surgiram na
Europa moderna a partir do século XVI [...] no contexto da afirmacdo dos Estados
nacionais como forma predominante de estruturacao da autoridade politica moderna”.

A respeito desse assunto, Almeida Neto (2009, p. 30-31) afirma o seguinte:

Assim, a criacdo de organizacOes especificamente voltadas para o exercicio
de tal atividade, de algum modo, esta ligada ao desenvolvimento do Estado
nacional soberano e a necessidade dos reis e governantes de incrementar seu
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poder perante os outros Estados e perante a prdpria populagdo, com a
obtencdo permanente de informacoes.

Por fim, esse autor (ALMEIDA NETO, 2009, p. 31) apresenta, com base

nos ensinamentos de Cepik (2003, p. 91-99), as idéias a seguir:

Em adendo a tais constatacbes, MARCO A. C. CEPIK, reportando-se as
licdes de MICHAEL HERMAN, destaca o lento processo de especializacdo e
diferenciagdo organizacional por que passou a atividade, diferenciando as
origens da inteligéncia externa (no ambito da diplomacia, por volta dos
séculos XVI e XVII), da inteligéncia de defesa (no ambito da guerra, desde
0s primeiros registros biblicos, passando pelo quartel-general mével de
Napolefo até o estabelecimento, depois da Il Guerra Mundial, de unidades
especializadas de inteligéncia para os niveis de comando inferior da for¢a e a
criacdo de agéncias de inteligéncia de defesa) e da inteligéncia de seguranca
(que, segundo o autor, remontam ao policiamento politico desenvolvido na
Europa na primeira metade do século XI1X).

Antunes (2002, p. 39-40), por sua vez, descreve a evolucdo dos sistemas

organizacionais, ou sistemas de inteligéncia, da forma a seguir resumida:

Por sistemas de inteligéncia pode-se entender as organiza¢des que atendem a
funcdo de inteligéncia dentro de um determinado governo. Fala-se em
sistemas de inteligéncia, em vez de organizacdo de inteligéncia, devido ao
fato de que esta atividade surgiu de duas etapas distintas, que historicamente
foram se especializando. A atividade de inteligéncia existe ha muito tempo e
sua importancia ja é reconhecida desde as guerras napolednicas. Entretanto, a
atividade de inteligéncia separada organizacionalmente surgiu apenas a partir
da complexificacdo das guerras no final do século XIX.

[...] Para atender a essas novas necessidades, criaram-se staffs permanentes
nos exércitos e, posteriormente, nas marinhas, responsaveis pelo
planejamento e suporte de informagBes que pudessem auxiliar os comandos
nas tomadas de decisdo e de controle.

Paralelamente ao seu desenvolvimento dentro do campo militar, a atividade
de inteligéncia passou também a se especializar como fungdo policial e
repressiva. As policias secretas surgiram no principio do século XIX e tinham
como objetivo evitar revolucBes populares, a exemplo da revolugéo francesa.
Passaram a desenvolver mecanismos de vigilancia, de informacdo e de
receptacdo de cartas.

No século XX, ap6s o fim da Il Guerra, [...] emergiram os departamentos
criminais de investigagdo [...] O crescimento internacional das organizacées
de seguranga e 0 medo da espionagem estrangeira ainda levaram os paises a
desenvolverem suas agéncias de contra-espionagem.

[..] A partir de meados dos anos 1940 firmou-se a crenga de que a
inteligéncia seria uma atividade fundamental para o processo de tomada de
decises governamentais.

[...] A organizacdo do sistema de inteligéncia passou a fazer parte do
planejamento governamental como mais um mecanismo capaz de atribuir
racionalidade ao funcionamento do Estado, ndo obstante um governo poder
funcionar sem uma atividade de inteligéncia, que, afinal, é apenas uma
atividade subsidiaria ao processo decisorio.
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Assim, foi no século XX que a atividade de inteligéncia alcangou seu
apogeu. Nesse sentido, Gongalves (2008, p. 56) assevera que “nunca 0s Servicos
secretos estiveram tdo presentes nas relacfes entre os povos e influindo nas politicas

interna e externa dos paises, em tempos de paz ou de guerra”, e acrescenta:

[...] Nada em termos de atividade de inteligéncia nos séculos anteriores pode-
se comparar a Ultima centdria do segundo milénio em termos de intensidade,
abrangéncia, profissionalizacdo e popularidade. Dai se intitular o século XX
como o “século dos espides”.

No século XX, assim como 0 mundo alcangou um grau sem precedentes no
desenvolvimento das relagfes internacionais, também houve o surgimento e o
fortalecimento dos servigos secretos, das técnicas de reunido de dados e do
conhecimento produzido como inteligéncia.

A seqguir, abordaremos, de forma sucinta, as origens histéricas da atividade

de inteligéncia no Brasil.

2.2 A atividade de inteligéncia no Brasil

Preliminarmente, faz-se necessario esclarecer que, no Brasil, o termo
“inteligéncia” passou a ser utilizado em substituicdo a “informagdes” a partir de 1990,
por ocasido da extingdo do Servico Nacional de Informacgdes (SNI). O objetivo da
mudanga de nomenclatura foi tentar dissociar da atividade a imagem de represséo e
violacgdo aos direitos civis, ocorridas durante os anos em que o SNI atuou a servi¢o da
ditadura militar (ANTUNES, 2002, p. 44-45), como sera visto mais adiante.

Acerca da imagem negativa que a atividade de inteligéncia carrega até os

dias de hoje no Brasil, Antunes (2002, p. 30) expde o0 seguinte:

O uso desse conceito (estigma) neste trabalho explica-se pelo fato de que a
atividade de inteligéncia, em si mesma, ja carrega uma conota¢do negativa
ante a sociedade democratica, dado o conflito entre a vigilancia estatal que
ela pressupde e os direitos individuais do cidaddo. No Brasil, onde a atuacdo
dos orgdos de informagfes durante o governo militar, sobretudo no final da
década de 1960 e no comeco da década de 1970, se encontra diretamente
relacionada a tortura, corrupcdo, violagdo dos direitos e liberdades civis, essa
estigmatizagdo ¢ ainda mais forte.

Nesse sentido, Gongalves (2009) considera que “a atividade de inteligéncia
no Pais ainda € vista com preconceito por parte da populacdo, fomentado por segmentos

influentes da sociedade que menosprezam ou desconhecem a sua importancia”, e

acrescenta:
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A sombra do passado ainda se faz presente, particularmente em virtude do
significativo envolvimento dos 6rgdos de inteligéncia, tanto militares quanto
civis, na repressdo aos opositores do regime no periodo militar. Nesse
contexto, o Servico Nacional de Informacdes (SNI), antecessor da Abin,
ocupou papel central no aparato de informacdes brasileiro e muitas vezes
esteve associado aos mecanismos de repressdo, inclusive com violagfes aos
direitos humanos. Apesar de extinto em 1990, o SNI ainda é lembrado
quando se quer produzir criticas e comentarios pejorativos a atividade de
inteligéncia no Brasil.

Corroborando esse entendimento, Pacheco (2006) informa o seguinte:

As expressdes “sistema de inteligéncia” e “atividade de inteligéncia”
possuem uma aura mitica, que, em razdo das experiéncias repressivas e
traumatizantes dos “servicos de informagdo” durante a época do “regime
militar” no Brasil, passaram a gozar de grande preconceito. Foi por isto que,
apos o término do “regime militar”, os “servigos de informa¢do” mudaram
sua terminologia para “inteligéncia”, a fim de ter a legitimidade perante a
sociedade.

Feitas essas consideragdes iniciais, cumpre informar que o primeiro registro
oficial da atividade de informacgdes no Brasil data de 1927, quando da criagcdo do
Conselho de Defesa Nacional®, ou seja, em periodo anterior ao regime autoritario e ao
SNI. O Conselho era um 6rgdo de carater consultivo que se reunia ordinariamente duas
vezes por ano e tinha a fun¢do de estudar e coordenar as informagdes sobre “todas as
questdes de ordem financeira, econdmica, bélica e moral, relativas a defesa da Patria”
(ANTUNES, 2002, p. 45).

Posteriormente, com o passar dos anos, foram ocorrendo modificagfes na
estrutura organizacional, na nomenclatura e nas competéncias desse 0Orgdo, sem,
contudo, ter havido mudancas significativas relacionadas as atividades de informacdes,
as quais permaneceram voltadas para a defesa da Patria (ANTUNES, 2002, p. 46).

Somente apds a Il Guerra Mundial, em 1946, e no contexto da Guerra Fria,
é que se criou um 6rgéo especifico para tratar das atividades de informagdes no Brasil: 0
Servico Federal de Informagdes e Contra-Informacg6es (SFICI). No entanto, o SFICI s6
foi efetivado 12 anos depois, o que, segundo Gongalves (2009), “demonstrava o pouco
interesse no assunto, em uma época em que a vida politica no Brasil era marcada por

sua mais profunda fase de populismo”.

! Instituido pelo Decreto 17.999, de 29 de dezembro de 1927.
2 Lei n° 4.341, de 13 de junho de 1964.
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Ainda sobre os primordios da criacdo e da instituicdo de um oOrgdo de

inteligéncia no Brasil, Figueiredo (2005, p. 13) relata os seguintes fatos:

Os primeiros passos para o estabelecimento de um servico secreto no Brasil
foram dados em 1927, no governo de Washington Luis. Naquele ano, foi
criado um érgdo civil federal, o Conselho de Defesa Nacional, que tinha
como missdo exclusiva produzir e analisar informagGes relativas a protecao
do Estado. Estava longe de ser um servigo secreto, mas foi seu embrido. O
Servigo seria legalmente instituido em 1946, na gestdo de Eurico Gaspar
Dutra, permaneceria dez anos somente no papel e seria implementado de fato
apenas em 1956, por Juscelino Kubitschek.

Logo ap6s o Golpe Militar, em 1964, foi criado o Servico Nacional de

Informagdes (SN1)?, unidade diretamente subordinada a Presidéncia da Repdblica e que

deveria ser o principal 6rgdo de assessoramento do Chefe de Estado, por meio de

conhecimentos de inteligéncia. O SNI herdou a estrutura do SFICI, porém com mais
atribuicBes e mais prestigio que este (GONCALVES, 2009).

Acerca dos poderes e do prestigio do Servigo Nacional de Informacdes,

Figueiredo (2005, p. 130-131) resgatou matéria veiculada em um jornal da época,

fazendo critica ao projeto de criagdo do SNI. A seguir, transcrevemos parte dessa

noticia:

]

Informar o governo? Mas ndo existem outros servicos para tanto, em primeira
linha a Agéncia Nacional? N&o, o SNI sera diferente. Informard e agird em
segredo.

Ser4, enquanto o texto permite compreender, um cruzamento do FBI com a
CIA. [...] No Brasil, 0 SNI reunira as duas atribui¢des [ou seja, atuard nos
campos interno e externo]. Fara, como servigo secreto, espionagem e contra-
espionagem (de qué?) e agira como policia politica federal, acima dos
Estados e também acima do Congresso, porque este ndo podera fiscalizar-
Ihes as atividades nem solicitar prestacdo de contas.

E um Ministério de Policia Politica, instituicio tipica do Estado policial e
incompativel com o regime democrético.

Ainda no que tange ao SNI, reportamo-nos & descricdo e a analise

procedidas por Gongalves (2009), cujos excertos reproduzimos:

Ao longo do periodo militar, o SNI foi adquirindo cada vez mais prestigio, ao
mesmo tempo em que também cresceu seu poder. Logo, a singela estrutura
do SFICI deu lugar a um amplo sistema de informagdes, com &rgéos
vinculados nos diferentes niveis de governo e com capilaridade que cobria
todo o territério brasileiro, tendo alguns postos também no exterior.

2 Lei n°4.341, de 13 de junho de 1964.
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No contexto da Guerra Fria, o SNI seguiu 0 modelo doutrinario ocidental,
tendo mantido um constante intercambio com os 6rgdos congéneres do
Ocidente. Uma particularidade era que cada vez mais o SNI voltava-se para a
seguranca interna, estruturando-se muito mais como os servicos do bloco
socialista, em especial como a KGB soviética. Apesar de nele trabalharem
civis e militares, o érgdo era dirigido e orientado pelos militares.

A partir do final da década de 1960, com inicio da luta armada em reacdo ao
regime militar, no que ficou conhecido como “os anos de chumbo”, o SNI
passou a envolver-se cada vez mais com a repressdo. A eficiéncia e eficacia
de seus agentes na vigilancia e detencdo dos oponentes do regime e a
violéncia de alguns de seus métodos deixariam feridas na sociedade brasileira
que levariam anos para cicatrizar, com algumas ainda abertas. A atuacdo do
servico naquele periodo contribuiria para o estigma que acompanha a
atividade de inteligéncia no Brasil até nossos dias.

A respeito da extingdo do SNI, ocorrida em 1990, quando Fernando Collor
de Mello passou a ocupar o cargo de presidente da republica, Gongalves (2009) ressalta
que:

Em 15 de margo de 1990, entre os primeiros atos do novo Presidente
Fernando Collor de Mello estava a extingdo do SNI, em um contexto de
reestruturagio da Administragdo Pdblica Federal.® Tinha inicio um dos
periodos mais infaustos para a atividade de inteligéncia no Brasil. Por meio
de um ato do Chefe do Executivo, a superestrutura do sistema de informagdes
em torno do SNI desapareceu, e 0 6rgdo central perdeu seu mandato, seus
objetivos e seu status de Ministério, sendo reduzido a um pequeno
departamento da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (SAE).* A ESNI® foi também extinta e 0 Manual de Informagdes
banido. Muitos documentos foram perdidos, outros tantos destruidos.

Sobre esse assunto, Antunes (2002, p. 103) nos ensina que, “com a extingao
do SNI, criou-se um vacuo na area civil de inteligéncia e abriu-se um espaco para a
atuagdo de agentes sem regulamentacdo estabelecida”. Desse modo, segundo a autora,
até 1995, houve apenas tentativas, por parte dos Poderes Legislativo e Executivo, de
implementacdo de uma nova agéncia de inteligéncia (que viria a ser a ABIN — Agéncia
Brasileira de Inteligéncia, criada pela Lei 9.883/1999).

No que se refere ainda as consequiéncias da extin¢do do Servigo, Gongalves
(2009) destaca que “talvez o maior impacto da medida do novo Governo tenha sido

sobre os recursos humanos do sistema de informacoes”.

® Fernando Collor de Mello reestruturou a Presidéncia da Repblica e os Ministérios por meio da Medida Proviséria
n° 150, de 15 de marco de 1990, convertida na Lei n° 8.028, de 12 de abril de 1990.

* No ambito da SAE foi criado o Departamento de Inteligéncia (DI), cuja unica fungdo era “implementar medidas de
protecdo a assuntos sigilosos, em nivel nacional.”

> Escola Nacional de Informacdes, criada em 1972.
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Nesse sentido, aponta o autor, houve demissdes em massa dos funcionarios
civis que trabalhavam no SNI e os militares, profissionais competentes, de larga
experiéncia, foram automaticamente reconduzidos as respectivas forcas. Em
decorréncia, houve prejuizos a carreira dos profissionais que atuavam ha muito tempo
na area e causou-se “uma ruptura cronologico-institucional com impactos arrasadores
sobre a cultura de inteligéncia no Brasil” (GONCALVES, 2009).

Finalmente, sobre os passos que o Brasil deu em dire¢do a implementacédo
de uma nova agéncia de inteligéncia, transcrevemos, a seguir, algumas linhas do estudo
de Gongalves (2009):

Durante a primeira metade da década de 1990, a atividade de inteligéncia de
Estado no Brasil permaneceu legada a segundo plano. Entretanto, apesar da
quase inoperancia do 6rgdo de inteligéncia civil, os demais membros da
comunidade de informacGes do Pais continuaram atuando, muitos se
fortalecendo em suas respectivas areas, particularmente a inteligéncia militar
e a criminal. De toda maneira, o fantasma do SNI e do autoritarismo
continuava a assombrar o debate sobre o papel da inteligéncia no regime
democratico.

As mudancas na Ordem Internacional e a consolidagdo da democracia no
Brasil acabaram possibilitando, a partir da segunda metade da década de
1990, o ressurgimento da discussdo sobre a importancia do Estado brasileiro
possuir um servigo de inteligéncia. [...]

]

Em 1997, foi criado um grupo de trabalho encarregado de elaborar o texto de
um Projeto de Lei para a criagdo do novo servico de inteligéncia, a ser
submetido ao Congresso. Varios modelos e servicos de inteligéncia pelo
mundo foram analisados. Dentre os véarios casos, o modelo canadense
pareceu 0 mais interessante para a realidade brasileira: uma Unica
organizacdo civil, sem poder de policia, com atribui¢des de inteligéncia
interna, externa e contra-inteligéncia, voltada especialmente para a seguranga
interna, e conduzindo suas atividades na estrita observancia do ordenamento
juridico-constitucional em defesa do Estado democratico e da sociedade.
Ademais, as similitudes entre os dois paises, particularmente no que concerne
a objetivos nacionais e a questdes de seguranga, evidenciaram-se. Os lacos
Com 0 Servigo secreto canadense se estreitariam a partir de entéo, por meio do
aumento no intercambio de informacdes.

Esse processo culminou, em 7 de dezembro de 1999, na promulgacdo da Lei
n® 9.883, que criava Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin) e instituia o
Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin). Estava restabelecida a atividade
de inteligéncia de Estado no Brasil.

A ABIN foi, portanto, criada com o intuito de ser um o6rgao de inteligéncia

adequado aos padrbes do regime democratico, com estrita obediéncia as leis, aos
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principios constitucionais, aos direitos e as garantias individuais (ROCHA, 2007, p.
175).

Como disposto no Decreto n° 4.376, de 13 de setembro de 2002, a ABIN é o
orgdo central do Sishin, cujo objetivo é “integrar as acOes de planejamento e execucdo
da atividade de inteligéncia do Pais, com a finalidade de fornecer subsidios ao
Presidente da Republica nos assuntos de interesse nacional” (§ 1° do art. 1°).

De acordo, também, com o mencionado decreto, o Sishin é responsavel pelo
processo de obtencdo e analise de dados e informacdes e pela producdo e difusdo de
conhecimentos necessarios ao processo decisorio do Poder Executivo, em especial no
tocante a seguranca da sociedade e do Estado, bem como pela salvaguarda de assuntos
sigilosos de interesse nacional (8§ 2°, art. 1°).

Consoante o Decreto n° 4.872/2003, que alterou o 4.376/2002, o Sisbhin é

composto pelos seguintes 6rgéos:
Art. 4°[..]

| - Casa Civil da Presidéncia da Republica, por meio do Centro Gestor e
Operacional do Sistema de Prote¢do da Amazénia - CENSIPAM,;

Il - Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, 6rgao
de coordenagdo das atividades de inteligéncia federal;

I11 - Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN, do Gabinete de Seguranga
Institucional da Presidéncia da Republica, como 6rgdo central do Sistema;

IV - Ministério da Justica, por meio da Secretaria Nacional de Seguranga
Publica, da Diretoria de Inteligéncia Policial do Departamento de Policia
Federal e do Departamento de Policia Rodoviaria Federal;

V - Ministério da Defesa, por meio do Departamento de Inteligéncia
Estratégica da Secretaria de Politica, Estratégia e Assuntos Internacionais, da
Subchefia de Inteligéncia do Estado-Maior de Defesa, do Centro de
Inteligéncia da Marinha, do Centro de Inteligéncia do Exército e da
Secretaria de Inteligéncia da Aeronautica;

VI - Ministério das Relag¢fes Exteriores, por meio da Coordenacdo-Geral de
Combate aos llicitos Transnacionais da Subsecretaria-Geral de Assuntos
Politicos;

VII - Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria-Executiva do Conselho
de Controle de Atividades Financeiras, da Secretaria da Receita Federal e do
Banco Central do Brasil;

VI1II - Ministério do Trabalho e Emprego, por meio da Secretaria-Executiva;

IX - Ministério da Saude, por meio do Gabinete do Ministro de Estado e da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA,;

X - Ministério da Previdéncia Social, por meio da Secretaria-Executiva;
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X1 - Ministério da Ciéncia e Tecnologia, por meio do Gabinete do Ministro
de Estado;

XII - Ministério do Meio Ambiente, por meio da Secretaria-Executiva; e

XIII - Ministério da Integracdo Nacional, por meio da Secretaria Nacional de
Defesa Civil;

XIV - Controladoria-Geral da Unido, por meio da Secretaria-Executiva
(redacédo dada pelo Decreto n° 6.540/2008).

2.3 Conceito

A definicdo do que é inteligéncia ndo é consenso entre os diversos autores
que estudam e tratam do assunto. De um lado, ha os que defendem a idéia de que a
atividade esta baseada no segredo, conferindo-lhe um sentido mais estrito. De outro,
aqueles que entendem a atividade de inteligéncia de forma mais ampla, isto €, como um
instrumento que possibilita, por meio de técnicas e métodos proprios, a transformacao
de dados e informagdes em conhecimento, com vistas a subsidiar a tomada de deciséo.

De acordo com Cepik®, inteligéncia designa um conflito entre atores que
lidam predominantemente com obtencdo/negacdo de informacdes. Propositadamente
vago e eufemistico, o termo inteligéncia, segundo esse autor, refere-se ao que servicos
de inteligéncia “fazem” concretamente em contextos politico-organizacionais
especificos. Ainda assim, conclui, inteligéncia descreve melhor o arco operacional
contemporaneo dessa funcdo do que outras no¢Bes muito restritivas (espionagem) ou
excessivamente amplas (informag&o).

Desse modo, na visdo do autor, o termo inteligéncia é utilizado em dois
sentidos. O primeiro, amplo, diz que “inteligéncia é toda informagdo coletada,
organizada ou analisada para atender as demandas de um tomador de decisdes qualquer”
(CEPIK, 2003, p. 27).

Nesse sentido, Cepik (2003, p. 27) esclarece que “a sofisticacao tecnologica
crescente dos sistemas de informacgéo que ap6iam a tomada de decisdes tornou corrente
0 uso do termo inteligéncia para designar essa fungdo suporte, seja na rotina dos

governos, no meio empresarial ou mesmo em organizagdes sociais”.

® Notas da aula ministrada por Marco A. C. Cepik durante o curso de pés-graduacéo lato sensu de especializagdo em
inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranca publica com inteligéncia competitiva, oferecido pela Escola
Superior do Ministério Pablico de Minas Gerais em parceria com o Centro Universitario Newton Paiva no periodo de
abril/2008 a margo/2009.
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O segundo sentido dado ao termo possui um carater mais restrito e
representa o entendimento do citado autor. Nesse caso, a inteligéncia é definida como
sendo “a coleta de informacdes sem o consentimento, a cooperagao ou mesmo O
conhecimento por parte dos alvos da agdo”, o que lhe confere o mesmo sentido de
segredo ou informacéo secreta (CEPIK, 2003, p. 27).

Assim, para demonstrar a problematica conceitual em relacdo a inteligéncia,

Cepik (2003, p. 28) assevera que:

Ignorar a definicdo restrita implicaria perder de vista o que torna afinal essa
atividade problematica. No mundo real, porém, as atividades dos servicos de
inteligéncia sdo mais amplas do que a espionagem, e também sdo mais
restritas do que o provimento de informagdes em geral sobre quaisquer temas
relevantes para a decisdo governamental. Isso coloca uma dificuldade muito
concreta, ndo meramente semantica, para uma conceituacdo precisa da
atividade de inteligéncia que permita diferencia-la, simultaneamente, da
nogdo excessivamente ampla de informacdo e da nocdo excessivamente
restrita de espionagem.

Buscando também demonstrar a dificuldade de entendimento sobre o que
seja a atividade de inteligéncia, Cardoso Junior (2007, p. 56) tece o seguinte

comentario:

H& também uma causa etimoldgica que contribui bastante para confundir as
pessoas sobre a melhor conceituagdo dessa atividade. A palavra inteligéncia
apresenta uma série de significados diferentes dentro do universo semantico
nacional, o que lhe confere a caracteristica de baixo teor seletivo. Esse
vocabulo nem sempre evoca um objeto preciso na mente, e até mesmo 0s
dicionarios brasileiros mais modernos sdo evasivos quando se trata de
caracterizar adequadamente a inteligéncia com o sentido pretendido nesta
obra, qual seja, como processo de tratamento de informagdes, transformando
dados e informagBes em conhecimento aplicivel na conquista dos objetivos
organizacionais.

No tocante a essa divergéncia de opinides, relativa ao conceito de
inteligéncia, Antunes (2002, p. 18-19) expde o0 seguinte:

Em meio ao debate que surge na década de 1990, Jennifer Sims afirmou que
a inteligéncia ndo estaria envolvida apenas com o segredo, e que quaisquer
tipos de informacBes coletadas para o processo de decisdo seriam
considerados inteligéncia. Em sua concep¢do, intelligence is best defined as
information collected, organized, or analyzed on behalf of the actors or
decision makers. Such information include technical data, trends, rumors,
pictures, or hardware.

De acordo com Sims, seria a organizacdo particular do material coletado, que
se destina a auxiliar as tomadas de decisdo, que transformaria simples
recortes de jornais em produto de inteligéncia: A pile of newspapers on a
decision makers desk does not constitute intelligence. Even a set of clippings
of those newspapers, organized by subjects matters, is not intelligence. A
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subject clips, selected expressly for the needs of decision makers, is
intelligence.

Essa definicdo implicaria, necessariamente, que toda informagdo analisada
para auxiliar uma tomada de decisfes seria um produto de inteligéncia, desde
uma pesquisa empresarial com a finalidade de saber a aceitacdo de um
produto no mercado até o desenvolvimento de submarinos a propulsdo
nuclear desenvolvidos na China. Conseqlientemente, qualquer organismo ou
instituicdo poderia ser considerado um servico de inteligéncia em potencial.

Em contrapartida a posicdo de Sims, tem-se a definicdo de Abram Shulsky.
Esse autor restringe a area de atuacao da atividade de inteligéncia e a vincula
a sua forma de organizagdo, ao segredo e a competigdo entre Estados.

Ainda no que tange a definicdo do que vem a ser a atividade inteligéncia,
Antunes (2002, p. 21) ressalta a importancia de se diferenciar inteligéncia de

espionagem. Nesse sentido, a autora esclarece que:

O senso comum normalmente associa a atividade de inteligéncia a
espionagem, trapacas e chantagens, imagem amplamente incentivada pela
literatura ficcional e pela midia. Ndo obstante o termo intelligence ser um
eufemismo anglo-saxdo para a espionagem, esta é apenas uma parte do
processo de inteligéncia, que é muito mais amplo [...].

Portanto, a atividade de inteligéncia refere-se a certos tipos de informagdes,
relacionadas a seguranca do Estado, as atividades desempenhadas no sentido
de obté-las ou impedir que outros paises a obtenham e as organizagdes
responsaveis pela realizagdo e coordenagdo da atividade na esfera estatal.
Trata-se de uma definicdo mais precisa sobre o escopo da atividade de
inteligéncia, que permite iluminar certas incompreensdes que vém sendo
percebidas no debate brasileiro.

Alinhado a visdo mais ampla de inteligéncia, que nao pressupde o segredo,
mas sim aspectos metodolégicos da producdo do conhecimento, Pacheco (2006)
defende a idéia de que a atividade de inteligéncia, assim como a pesquisa cientifica, a
investigacdo criminal e o processo penal, utiliza um conjunto de técnicas e

instrumentos, com a finalidade de buscar a verdade, como se segue:

A pesquisa cientifica, as atividades e operacBes de inteligéncia, a
investigacdo criminal e o processo penal buscam a verdade.

A evolucdo de seus métodos, técnicas e instrumentos de busca da verdade,
portanto, podem ser reconduzidos a um modelo Unico de comparagdo. Por
exemplo, a técnica de pesquisa denominada observacao (participante ou ndo),
utilizada na pesquisa cientifica, é uma idéia basica que se denomina
respectivamente vigilncia, na inteligéncia, e campana, na investigacdo
criminal.

As diferencas fundamentais sdo os critérios de aceitabilidade da verdade,
objetivos, marcos tedricos e regras formais especificas de producdo. Por
exemplo, no processo penal, objetiva-se uma verdade processual, necessaria a
tomada de decisdo judicial, enquanto, numa atividade de inteligéncia
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destinada a um ‘processo politico’, o grau de aceitabilidade do carater de
verdade de um fato é o necessario para uma decisdo politica.

Os métodos, técnicas e instrumentos das atividades e operagdes de
inteligéncia e de investigacdo criminal podem ser reconduzidos ao modelo
geral do método cientifico.

Todos estabelecem um problema, hipétese, objetivo, justificativa/relevancia,
situacdo do tema/problema, marco tedrico, métodos/técnicas/instrumentos de
pesquisa, populacdo/amostra, cronograma, conclusdo, producdo do relatério
de pesquisa etc. As terminologias podem ser diferentes, mas a idéia basica é a
mesma.

Né&o existe um saber consolidado sobre a investigacdo criminal, ao contrario
do que ocorre, por exemplo, na metodologia cientifica (investigacdo
cientifica ou pesquisa cientifica) e nas atividades de inteligéncia
('investigacdo' de inteligéncia, ou seja, operacdes de inteligéncia).

Sobre o assunto, Platt (1974, p. 30) define informacdes (intelligence) como

sendo “um termo especifico e significativo, derivado da informagdo, informe, fato ou

dado que foi selecionado, avaliado, interpretado e, finalmente, expresso de forma tal que

evidencie sua importancia para determinado problema de politica nacional corrente”.

Ja Kent (1967, p. 17-153) descreve a inteligéncia sob trés aspectos:

conhecimento, organizacdo e atividade. Esses trés aspectos, segundo Gongalves (2008,

p. 133-134), também podem ser entendidos como produto, organizacdo e processo.

Nesse sentido, o autor apresenta as seguintes definicbes (GONCALVES, 2008, p. 133-

134):

- Inteligéncia como produto, conhecimento produzido: trata-se do resultado
do processo de producdo de conhecimento e que tem como cliente o tomador
de decisdo em diferentes niveis. Assim, relatério/documento produzido com
base em um processo que usa metodologia de inteligéncia também é chamado
de inteligéncia. Inteligéncia é, portanto, conhecimento produzido.

- Inteligéncia como organizagéo: diz respeito as estruturas funcionais que tém
como funclo primordial a obtencdo de informagdes e produgdo de
conhecimento de inteligéncia. Em outras palavras, sdo as organiza¢Ges que
atuam na busca do dado negado, na producéo de inteligéncia e na salvaguarda
dessas informacdes, 0s servigos secretos.

- Inteligéncia como atividade ou processo: refere-se aos meios pelos quais
certos tipos de informagdo sdo requeridos, coletados/buscados, analisados e
difundidos, e, ainda, os procedimentos para a obtencdo de determinados
dados, em especial, aqueles protegidos. Esse processo segue metodologia
propria.

De modo semelhante, Shulsky e Schmitt (2002, p. 1-3, apud GONCALVES,

2008, p. 136) conceituam inteligéncia como informacdo, atividades e organizagdes.

Gongcalves (2008, p. 136), ao citar os mencionados autores, nos explica que:
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Os autores identificam inteligéncia com a informacdo relevante para se
formular e implementar politicas voltadas aos interesses de seguranca
nacional e para lidar com as ameagas — atuais ou potenciais — a esses
interesses. J& como atividade, a inteligéncia compreende a coleta e a analise
de informacdes e inclui atividades destinadas a conter as a¢8es de inteligéncia
adversas — nesse sentido, a contra-inteligéncia estaria contida na inteligéncia.
Por fim, o termo também diz respeito a organizacbes que exercam a
atividade, atribuindo a essas organizacBes uma de suas caracteristicas mais
importantes, 0 secretismo necessario a conduta de suas atividades.

Outra definicdo, apresentada por Lowenthal (2003, p. 1-2, apud
GONCALVES, 2008, p. 137), diz respeito a diferenca entre inteligéncia e informacéo,

COMO Se segue:

To many people, intelligence seems little different from information, except
that it is probably secret. However, it is important to distinguish between the
two. Information is anything that can be known, regardless of how it may be
discovered. Intelligence refers to information that meets the stated or
understood needs of policymakers and has been collected, refined and
narrowed to meet those needs. Intelligence is a subset of the broader
category of information; intelligence and the entire process by wich it is
identified, obtained, and analyzed respond to the needs of policy makers. All

intelligence is information; not all information is intelligence’.

No Brasil, alids, quando se menciona a atividade de “informacdes”,
automaticamente se faz associacdo dessa atividade com o antigo Servigo Nacional de
InformacGes (SNI). Tal fato ndo é de se estranhar, vez que esse 6rgdo concentrou
enormes poderes durante os anos de ditadura militar a que fomos submetidos, como
visto anteriormente. Convém, portanto, ressaltar mais uma vez esse aspecto, a partir das

licbes de Antunes (2002, p. 21-22), que assim esclarece:

O termo inteligéncia, entendido nesse sentido, passou a fazer parte do debate
politico brasileiro principalmente a partir da década de 1990, ap6s a extingdo
do Servi¢o Nacional de Informagdes (SNI), ndo obstante haver referéncias a
este tipo de atividade desde 1927. O termo emergiu de uma tentativa de
acobertar e superar uma identidade deteriorada que havia se formado em
torno da atividade de informacg8es no regime militar, equivalente a repressao
e violagdo dos direitos civis. No Brasil, assim como nos demais paises do
Cone Sul, existe uma forte desconfianga em relacdo a essa atividade, que
decorre do perfil assumido por seus 6rgdos de informagdes durante o Ultimo
ciclo de regimes militares. Nesses paises, 0s servicos de informagdes

" Para muitas pessoas, inteligéncia difere pouco de informacdo, exceto pelo fato de que é provavelmente secreta.
Entretanto, é importante distinguir uma da outra. Informagdo é qualquer coisa que pode ser conhecida, independente
de como pode ser descoberta. Inteligéncia se refere a informacédo que vai ao encontro das necessidades estabelecidas
ou conhecidas dos formuladores de politicas, e que foi coletada, analisada e relatada para satisfazer a essas
necessidades. Inteligéncia é espécie do género informagdo; inteligéncia e todo o processo pelo qual é identificada,
obtida e analisada atende as necessidades dos formuladores de politicas. Toda inteligéncia é informagdo; mas nem
toda informacéo é inteligéncia. (Traducao livre)
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converteram-se em Estados paralelos com alto grau de autonomia, enorme
poder e capacidade operacional.

Nesse sentido, ainda no que se refere a distingdo conceitual entre

“informagdes” e “inteligéncia”, no ambito do Estado brasileiro, Gongalves (2008, p.

138) informa que:

Assim, nessa perspectiva anglo-saxonica, inteligéncia seria a informacéo
processada e analisada com o objetivo de assessorar 0 processo decisorio.
Essa percepc¢do do termo inteligéncia foi incorporada a doutrina brasileira a
partir da década de 1990, ap6s a redemocratizagdo, quando o termo
“informages”, mais adequado a lingua portuguesa, foi substituido por
“inteligéncia”. As razdes dessa mudanga foram sobretudo de ordem politica,
de modo a se tentar banir termos associados ao regime autoritario. Fica o
esclarecimento de que, na nova doutrina de seguranga, “informacdes” passou
a ser entendido como “inteligéncia”, que também ndo é a mesma coisa de
“informagdo”, mais relacionada com um conjunto de conhecimentos reunidos
sobre determinados assuntos.

O mencionado autor demonstra também a diferenciacdo dos conceitos de

“inteligéncia” e “informagao” apresentada no Glossario da Organizagdo do Tratado do

Atlantico Norte (OTAN), conforme se segue (GONCALVES, 2008, p. 138):

[...] Na perspectiva da OTAN, a “informagdo” se refere aos dados brutos, que
serdo analisados para a producdo de um conhecimento de inteligéncia,
informagdo processada com vistas a subsidiar o processo decisério. E o
Glossario registra também o termo “inteligéncia estratégica”, como
“inteligéncia destinada a subsidiar a elaboragdo de planos militares e politicos
em ambito nacional e internacional”.

Ja no entendimento de Antunes (2002, p. 20-21), a definicdo mais precisa

sobre o0 que vem a ser a atividade de inteligéncia € apresentada por Michael Herman em

Intelligence power in peace and war (1996). Segundo essa autora, “além de precisar as

atividades relacionadas ao ciclo de inteligéncia, [0 autor] também analisa sua influéncia

e papel nas relagdes politicas nacionais e internacionais” (ANTUNES, 2002, p. 20).

Para ilustrar seu entendimento, Antunes (2002, p. 21) cita o conceito de

inteligéncia descrito por Herman (1996), nos seguintes termos: Intelligence in

government is based on the particular set of organizations with that name: the

“intelligence services” or “intelligence community”. Intelligence activity is what they

do, and intelligence knowledge, what they produce, e conclui que (ANTUNES, 2002, p.

21):
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Ao se definir que inteligéncia é o que as organizacdes de inteligéncia fazem,
fica muito mais pratico estabelecer o que deve e o0 que ndo deve ser
considerado inteligéncia. A inteligéncia neste caso ndo é definida como um
conceito — a partir do qual se possa afirmar que informacdes sobre 0 meio
ambiente ndo dizem respeito a atividade de inteligéncia e que informacdes
sobre a fabricacdo de armamento nuclear dizem — mas a partir do seu
contexto organizacional.

A conclusdo de Gongalves quanto ao significado de inteligéncia pode ser
assim descrita, conforme as palavras do proprio autor (GONCALVES, 2008, p. 141-
142):

Assim, para se compreender o significado de inteligéncia, é fundamental que
se entenda que se trata de um conhecimento processado — a partir de matéria
bruta, com metodologia propria —, obtido de fontes com algum aspecto de
sigilo e com o objetivo de assessorar 0 processo decisorio. Atente-se para o
fato de que a inteligéncia lida também com fontes abertas, ostensivas, mas
para que se produza um conhecimento de inteligéncia é necessario, de
maneira geral, que haja alguma parcela de dados sigilosos em sua producéo.
Claro que pode haver produgdo de conhecimento de inteligéncia que seja
sigiloso ndo necessariamente pelos dados nele utilizados, mas pela analise
realizada. Além de conhecimento, a atividade de inteligéncia podera ser o
processo de producdo em si ou, ainda, a organizacdo encarregada de obter,
produzir e difundir inteligéncia, também chamada de servigo secreto.
Destarte, essa gama de defini¢es acaba sintetizada na concepgao original de
Kent, que entende inteligéncia como conhecimento (produto), atividade
(processo) e organizacdo (produtor).

A Lei n® 9.883, de 7 de dezembro de 1999, que instituiu o Sistema
Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin) e criou a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN),
por sua vez, apresenta, em seu artigo 1°, 88 2° e 3°, o seguinte conceito de inteligéncia e
contra-inteligéncia:

Art. 1°[..]

§ 2° Para os efeitos de aplicagdo desta Lei, entende-se como inteligéncia a
atividade que objetiva a obtencdo, analise e disseminacéo de conhecimentos
dentro e fora do territério nacional sobre os fatos e situagdes de imediata ou
potencial influéncia sobre o processo decisorio e a acdo governamental e
sobre a salvaguarda e a seguranca da sociedade e do Estado.

§ 3° Entende-se como contra-inteligéncia a atividade que objetiva neutralizar
a inteligéncia adversa.
Com base em toda a discussao e divergéncia doutrinéria, a atividade de que
trata o presente estudo corresponde ao conceito mais amplo de inteligéncia, ou seja, €

considerada como um instrumento que possibilita, por meio de métodos e técnicas
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proprios, a coleta e a busca de dados e informagdes com vistas a producdo de
conhecimento, que servira como subsidio & tomada de decisao®.

Assim, lancamos méo dos argumentos apresentados por Almeida Neto para
justificar a adocdo do conceito de atividade de inteligéncia em sentido amplo. Eis o
entendimento do autor, com o qual compartilhamos (ALMEIDA NETO, 2009, p. 23-
24).

Entendemos que o conceito restrito de inteligéncia, identificando-a com
segredo, ndo se revela suficiente para retratar, em todos os seus reveses, a
atividade objeto do presente estudo, principalmente por desconsiderar, em
larga medida, uma ingente parcela de sua dindmica analitica e operacional.

O fato de a inteligéncia ter que trabalhar, ndo raro, com o segredo (seja no
que diz respeito ao que se busca, seja no que tange ao que se pretende
proteger) ndo justifica a limitagdo do seu conceito & coleta, apenas, de
informag&o secreta.

Contudo, esse autor reconhece que, em diversos casos, 0 segredo estd
presente na atividade de inteligéncia, trazendo a tona exatamente a face mais critica e
problemética dessa atividade. No entanto, segundo ele, o que torna a atividade de
inteligéncia tdo singular ndo é o secretismo, mas sim trés aspectos: 1) as regras formais
especificas de producdo do conhecimento; 2) os seus critérios de aceitabilidade da
verdade e marcos tedricos proprios; e 3) a finalidade de assessoramento de um tomador
de decisdo (ALMEIDA NETO, 2009, p. 25).

Por fim, o citado autor resume a definicdo de inteligéncia da seguinte forma
(ALMEIDA NETO, 2009, p. 28):

[..] é possivel definir inteligéncia como a atividade permanente e
especializada de obtencdo de dados, producdo e difusdo metddica de
conhecimentos, a fim de assessorar um decisor na tomada de uma deciséo,
com o resguardo do sigilo, quando necessario para a preservagdo da propria
utilidade da decisdo, da incolumidade da instituicdo ou do grupo de pessoas a
que serve. Tal atividade, em sentido amplo, abrange, ainda, a prevencéo,
deteccdo, obstrugdo e neutralizacdo das ameacas (internas e externas) as
informagdes, &reas, instalagBes, meios, pessoas e interesses a que a
organizacgdo serve (contra-inteligéncia).

& «“Processo decisério é a escolha de uma linha de agéo, dentre uma ou mais alternativas, que conduza a eficacia dos
objetivos pretendidos; pode ser tanto o Gltimo passo de um planejamento estratégico, quanto a deliberagéo sobre uma
situacéo rotineira e de momento; consubstancia-se na idéia do 6timo”. Conceito apresentado pelo Cel. José Eduardo
da Silva em aula ministrada no curso de po6s-graduacdo lato sensu de especializagdo em inteligéncia de Estado e
inteligéncia de seguranga publica com inteligéncia competitiva, oferecido pela Fundagdo Escola Superior do
Ministério Pablico de Minas Gerais, em parceria com o Centro Universitario Newton Paiva, no periodo de abril/2008
a margo/2009.
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2.4 Ramos

De modo geral, a doutrina entende que inteligéncia (lato sensu), enquanto
atividade de assessoramento informacional para a tomada de decisdes, compreende dois
ramos, a saber: inteligéncia stricto sensu e contra-inteligéncia (ALMEIDA NETO,
2009, p. 49-50).

A inteligéncia em sentido estrito, segundo Almeida Neto (2009, p. 49-50),

corresponde a:
A atividade permanente e especializada de coleta de dados, producdo e
difusdo metddica de conhecimentos, a fim de assessorar o usuério na tomada
de decisdo relevante, com o resguardo do sigilo quando necessario para a
preservacdo da prépria utilidade da deciséo, da incolumidade da instituicéo
ou do grupo de pessoas a que serve.

A contra-inteligéncia, por sua vez, ¢ “a atividade de deteccdo, identificacdo,
avaliacdo, prevencdo, obstrucdo, exploracdo e neutralizacdo das ameagas, internas e
externas, as informacfes sensiveis que a organizagdo detém ou as suas areas,
instalagcdes, pessoas e interesses, inclusive provenientes de inteligéncia adversa”
(ALMEIDA NETO, 2009, p. 50).

De acordo com a Doutrina® Nacional de Inteligéncia de Seguranca Publica —
DNISP (2007, p. 16), esses dois ramos devem ser considerados indissoluvelmente
ligados, ou seja, “sdo partes de um todo, nao possuindo limites precisos, uma vez que se
interpenetram, se inter-relacionam e interdependem”.

Nesse sentido, Gongalves (2008, p. 174) ressalta que “qualquer servico de
inteligéncia faz tanto inteligéncia (analise de informacdes para producdo de
conhecimento) quanto contra-inteligéncia (salvaguarda das informacdes produzidas, da
organizacéo, das pessoas e instalacdes e dos processos contra a atividade de inteligéncia
adversa”.

Existem, ainda, as chamadas “operagdes de inteligéncia”, que ndo sdo

propriamente um ramo autdénomo da atividade de inteligéncia, mas sim um conjunto de

® Pode-se conceituar doutrina de inteligéncia como um conjunto de principios, conceitos, normas, métodos e valores
que orienta e disciplina a atividade de inteligéncia (notas da aula ministrada pelo Cel. Pedro Busch Neto no curso de
pos-graduagdo lato sensu de especializacdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranga publica com
inteligéncia competitiva, oferecido pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com o
Centro Universitario Newton Paiva, no periodo de abril/2008 a mar¢o/2009).
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técnicas e procedimentos utilizados para auxiliar a atividade de inteligéncia em sentido
estrito e a contra-inteligéncia a buscar dados negados ou indisponiveis, bem como, em
certas situacOes, para neutralizar ac6es adversas (ALMEIDA NETO, 2009, p. 59), como

sera visto mais a frente, no item 2.4.3 deste trabalho.

2.4.1 Inteligéncia stricto sensu

O cerne da atividade de inteligéncia em sentido estrito € a producdo de
conhecimento, que pode ser entendida como a transformacdo do dado em
conhecimento, por meio da utilizacdo de determinado procedimento metodoldgico e de
técnicas especificas (ALMEIDA NETO, 2009, p. 50).

Segundo a DNISP (2007, p. 17), dado “é toda e qualquer representacdo de
fato, situacdo, comunicacdo, noticia, documento, extrato de documento, fotografia,
gravacdo, relato, denuncia, etc., ainda ndo submetida pelo profissional de ISP a
metodologia de Produgdo de Conhecimento”.

Ja o conhecimento ¢ “o resultado final — expresso por escrito ou oralmente
pelo profissional de ISP — da utilizacdo da metodologia de Producdo de Conhecimento
sobre dados e/ou conhecimentos anteriores” (DNISP, 2007, p. 17).

Em sintese, produzir conhecimento ¢ “transformar dados e/ou
conhecimentos em conhecimentos avaliados, significativos, Gteis, oportunos e seguros,
de acordo com metodologia propria e especifica” (DNISP, 2007, p. 17).

Esse processo de transformacdo do dado em conhecimento (til,
significativo, avaliado, oportuno e seguro, a partir da ado¢do de uma sequéncia logica
de ac¢des, é conhecido como ciclo da producdo do conhecimento de inteligéncia.

Acerca do ciclo de inteligéncia, Almeida Neto (2009, p. 50) assevera 0
seguinte:

Despiciendo lembrar que o método de construgdo do conhecimento de
inteligéncia e, por conseguinte, o ciclo de tal atividade, foram forjados a
partir de um especifico critério de aceitabilidade da verdade, imbuido da
primazia dos principios da oportunidade e utilidade sobre a propria
verificabilidade do conhecimento produzido (possibilidade de o
conhecimento ser testado).

Para a DNISP (2007, p. 20), o ciclo da producdo de conhecimento (CPC)

pode ser definido como “um processo formal e regular separado em duas etapas
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principais, uma vinculada a reunido de dados e a outra ao processo de analise. Nesse

processo, 0 conhecimento produzido é disponibilizado aos usuarios agregando-se

medidas de protecao e negagao do conhecimento”.

Nesse sentido, Antunes (2002, p. 31) descreve o ciclo de inteligéncia da

seguinte forma:

Entende-se por ciclo de inteligéncia a descri¢do de um processo no qual as
informacBes coletadas principalmente pelas agéncias de inteligéncia séo
postas a disposicdo de seus usuarios. Na realidade, ele pode ser definido
basicamente em duas grandes etapas: uma de coleta e outra de andlise, que se
encontram organizacionalmente estabelecidas, vinculadas a diferentes érgéos
estatais.

Em relacdo as etapas que constituem o ciclo de inteligéncia, ndo ha

consenso entre os autores. De acordo com Cepik (2003, p. 32), “as descri¢des

convencionais do ciclo da inteligéncia chegam a destacar até 10 passos ou etapas

principais que caracterizariam a atividade”, quais sejam:

1. Requerimentos informacionais. 2. Planejamento. 3. Gerenciamento dos
meios técnicos de coleta. 4. Coleta a partir de fontes singulares. 5.
Processamento. 6. Andlise das informacGes obtidas de fontes diversas. 7.
Producdo de relatdrios, informes e estudos. 8. Disseminagdo dos produtos. 9.
Consumo pelos usuérios. 10. Avaliagdo (feedback).

Sobre a diversidade de entendimentos acerca das etapas do ciclo de

inteligéncia, vale destacar a opinido de Cepik (2003, p. 32):

A prépria idéia de ciclo de inteligéncia deve ser vista como uma metafora,
um modelo simplificado que ndo corresponde exatamente a nenhum sistema
de inteligéncia realmente existente. Por outro lado, essa falta de acuidade
descritiva ndo € o que mais importa, pois a caracterizacdo das atividades de
inteligéncia enquanto um processo de trabalho complexo e dinamico é
importante para que se possam distinguir as mudangas qualitativas que a
informagdo sofre ao longo de um ciclo ininterrupto e inter-relacionado de
trabalho. A principal contribuicdo da idéia de ciclo de inteligéncia é
justamente ajudar a compreender essa transformacdo da informacdo e
explicitar a existéncia desses fluxos informacionais entre diferentes atores
(usudrios, gerentes, coletores, analistas etc.).

Na visdo de Kent (1967, p. 152-153), o método de producédo de informacdes

estratégicas admite sete passos ou estagios, a seguir resumidos: 1) aparecimento do

problema; 2) analise do problema; 3) busca de dados relacionados ao problema; 4)

avaliacdo dos dados; 5) estudo dos dados avaliados — momento da hipétese; 6) mais
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busca de dados — confirmagdo ou rejeicdo das hipdteses mais provaveis; e 7)
apresentacao.

Washington Platt (1974, p. 102-107), por sua vez, também aponta sete fases
no que ele chama de pesquisa de informacdes, quais sejam: 1) levantamento geral; 2)
definicdo dos termos; 3) coleta de informes; 4) interpretacdo dos informes; 5)
formulacdo de hipoteses; 6) conclusdes; e 7) apresentacao.

Ao tratar do assunto sob uma perspectiva mais académica, Pacheco (2005)

atribui ao ciclo de producédo de conhecimento de inteligéncia as seguintes etapas:
[..] identificacdo das necessidades informacionais do usuério final
(requerimento  ou determinagdo da producdo de  determinada
informacdo/conhecimento), planejamento da obtencéo dos dados/informacdes
requeridos, gerenciamento dos meios técnicos de obtencdo, obtencdo (coleta
ou busca) dos dados/informacdes, processamento dos dados/informagdes
(organizacdo, avaliacdo e armazenagem), produgdo do conhecimento
(andlise, interpretacdo e sintese dos dados/informagfes), disseminagdo do
conhecimento, uso do conhecimento e avaliagdo do ciclo (feedback quanto ao
uso do conhecimento para aperfeicoamento do ciclo de inteligéncia).

Nos Estados Unidos, segundo Gongalves (2008, p. 185), o modelo mais
utilizado possui somente cinco fases [planejamento e direcdo; reunido (coleta/busca);
processamento; analise e producdo; e disseminacdo], podendo, inclusive, ser reduzido a
quatro etapas, que ensejariam o “ciclo basico” (reunido, processamento, analise e
disseminacéo).

No Brasil, entretanto, a doutrina de informacfes identifica o ciclo da
informacdo em trés grandes etapas: orientacdo, producdo e difusdo (GONCALVES,
2008, p. 186).

Ocorre que, nesse ciclo da informacéo, a fase de produgéo corresponde ao
ciclo da producéo do conhecimento, que compreende as seguintes etapas: planejamento;
reunido (coleta/busca dos dados) e processamento (exame, analise, integracdo e
interpretacdo). Assim, ap6s a producdo do conhecimento, procede-se a difuséo do
conhecimento produzido, ou seja, retorna-se a Ultima etapa do ciclo de informagéo
(GONCALVES, 2008, p. 186).

A DNISP (2007, p. 20), do mesmo modo, considera que o ciclo da
producéo do conhecimento € composto pelas seguintes fases: planejamento; reunido de

dados, processamento e difusdo. Observa-se, pois, que essa Composi¢do (com excegdo
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da difuséo) corresponde exatamente ao ciclo da producgdo do conhecimento descrito no
parégrafo anterior.

Agora, passemos a discorrer, de forma sucinta, sobre cada uma das etapas
que compdem o ciclo de producdo do conhecimento de inteligéncia, conforme a
doutrina de informagdes (GONCALVES, 2008, p. 187-192).

1) Orientacéo

Constitui a primeira etapa do ciclo de inteligéncia e estd relacionada as
necessidades da atividade, melhor explicando, diz respeito as necessidades do usuario,
do cliente da atividade, do tomador da deciséo.

Conforme Gongalves (2008, p. 187), “em ambito estratégico, essa
orientacdo deve ter por base, por exemplo, uma politica nacional de inteligéncia, na qual
constem os objetivos nacionais, as areas prioritarias de atuacdo da inteligéncia, bem
como as diretrizes que norteardo as atividades dos servicos de inteligéncia”.

Ainda de acordo com esse autor, essa é uma fase muito importante, pois é a
partir dela que o planejamento estratégico sera elaborado e que os dirigentes dos
servicos de inteligéncia poderdo estabelecer seus planos de atividade.

2) Producéo

E nessa segunda etapa do ciclo que efetivamente ocorre a atividade de
inteligéncia e a producdo do conhecimento. Como dito anteriormente, esta fase esta
subdividida em: planejamento, reunido de dados e processamento.

Segundo Gongalves (2008, p. 188), “a partir das orientagdes do usuério ou
das necessidades e diretrizes de uma politica nacional de inteligéncia, os servicos de
inteligéncia buscardo reunir os dados, processa-los e produzir um conhecimento de
inteligéncia a ser difundido”.

2.1) Planejamento

Essa fase envolve o gerenciamento do aparato de inteligéncia, desde a
identificacdo das necessidades de dados a serem reunidos até a produgdo do documento
final e sua difusdo. Em termos metodoldgicos, é por meio do planejamento que serdo
direcionadas a coleta e a busca dos dados (GONCALVES, 2008, p. 189).

A DNISP (2007, p. 20), por seu turno, define planejamento com as

seguintes palavras:
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Planejamento é a fase do CPC na qual sdo ordenadas, de forma sistematizada
e logica, as etapas do trabalho a ser desenvolvido. Ai sdo estabelecidos os
objetivos e/ou as necessidades, os prazos, prioridades e cronologia, e sdo
definidos os parametros e as técnicas a serem utilizadas, partindo-se, sempre,
dos procedimentos mais simples para 0s mais complexos. Planejar deve
constituir-se em uma acgdo rotineira do profissional de inteligéncia.

Para Almeida Neto (2009, p. 52), planejamento ¢ “a fase na qual sdo
tracados e concatenados, numa ordem logica, sistematica e coerente, 0S passos em que 0
trabalho sera desenvolvido”. O autor prossegue esclarecendo que, nessa fase, o
profissional de inteligéncia deverd, de forma minuciosa, delimitar o assunto a ser
pesquisado, a faixa de tempo a ser considerada, o usuario do conhecimento, a finalidade
do conhecimento, o prazo para a producdo desse conhecimento e 0s aspectos essenciais
do assunto, tanto os conhecidos como aqueles a conhecer (ALMEIDA NETO, 2009, p.
52).

A partir do planejamento, parte-se entdo para a reunidao de dados, como sera
visto a seguir.

2.2) Reunido de dados

Pode ocorrer tanto por meio de coleta (dados ostensivos, de fontes abertas),
quanto de busca (dados negados). Sobre esse assunto, Gongalves (2008, p. 175)

esclarece:

A reunido de dados pode se dar por “coleta” ou “busca”, procedimentos
distintos. A doutrina anglo-sax6nica, de maneira geral, ndo diferencia
“coleta” de “busca”. Nesse sentido, ndo importa qual a origem do dado, se
provenientes de fontes abertas ou se 0 acesso a ele é protegido/restringido. Na
doutrina brasileira de inteligéncia, entretanto, “coleta” refere-se a obtencéo de
informagdes de fontes abertas — livros, periddicos, documentos publicos,
programas de TV ou radio, internet, enfim, dados disponiveis — enquanto
“busca” ¢é o termo utilizado para qualquer procedimento de obten¢ao do dado
negado ou ndo-disponibilizado, ou seja, as chamadas “informagdes
classificadas”. Nesse segundo caso, hd o recurso as técnicas operacionais
para se realizar a busca.

Assim, ¢ por intermédio da etapa de “reunido” que serdao obtidos dados, os
quais, depois de processados, conduzirdo a producédo de um determinado conhecimento.
No que diz respeito a produgdo do conhecimento, Gongalves (2008, p. 190)
ressalta uma dificuldade encontrada na atualidade, qual seja, a existéncia de grande

quantidade de informacédo reunida e a impossibilidade de processamento de toda essa

informagdo. Segundo esse autor, em virtude disso, é de extrema importancia que se
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realize um bom planejamento, visando & delimitacdo dos dados a serem obtidos, para
evitar, com isso, um excesso de informagdes que ndo terdo condigOes de ser tratadas
adequadamente (GONCALVES, 2008, p. 190).

Corroborando esse entendimento, Vidigal (2004, p. 36) menciona o

seguinte:

E fora de divida, porém, que o excesso de informagdes pode ser prejudicial
por entupir o sistema, tornando dificil para os analistas separar o que é
realmente importante e produzir material suficientemente maturado para 0s
formuladores de politicas. Uma superabundancia de informacdes coletadas
resulta num excesso de informes acabados, muitos, de pouco uso para a
formulacdo de politicas; acaba por existir demasiado nimero de informes,
sobre demasiado numero de assuntos, de tal forma que as pessoas a quem
eles se dirigem séo incapazes de usa-los convenientemente.

Ainda no que tange a fase de reunido, convém apresentar, em linhas gerais,
os diferentes métodos de obtencdo de dados que tém como base a natureza das fontes.

De acordo com Gongalves (2008, p. 192), as fontes podem ser classificadas
quanto a sua confidencialidade (fontes abertas ou fontes classificadas/dado negado) ou
quanto a origem dos dados (de fontes humanas ou de fontes técnico-cientificas — ou
seja, aquelas obtidas por meios técnicos).

Para melhor compreensdo do assunto, citamos a seguir 0s ensinamentos de

Cepik (2003, p. 35-36) quanto a classificacdo das fontes em relacéo a origem dos dados:

Os meios de coleta e as fontes tipicas de informacdo definem disciplinas
bastante especializadas em inteligéncia, que a literatura internacional designa
através de acrénimos derivados do uso norte-americano: humint (human
intelligence) para as informagOes obtidas a partir de fontes humanas, sigint
(signals intelligence) para as informag@es obtidas a partir da interceptacéo e
decodificagdo de comunicagfes e sinais eletromagnéticos, imint (imagery
intelligence) para as informacdes obtidas a partir da produgdo e da
interpretacdo de imagens fotograficas e multiespectrais, masint (measurement
and signature intelligence) para as informacdes obtidas a partir da
mensuracao de outros tipos de emanagdes (sismicas, térmicas etc.) e da
identificagcdo de “assinaturas”, ou seja, sinais caracteristicos e
individualizados de veiculos, plataformas e sistemas de armas. Além dessas
disciplinas, que envolvem tanto fontes clandestinas quanto ostensivas,
quando a obtencéo de informacBes ocorre exclusivamente a partir de fontes
publicas, impressas ou eletrnicas, essa atividade de coleta é entdo chamada
de osint (open sources intelligence).

No tocante a classificagcdo apresentada por Cepik, Gongalves (2008, p. 193)
destaca que se trata de terminologia sobretudo norte-americana, incorporada ao jargdo

internacional. No Brasil, de acordo com esse autor, costuma-se fazer referéncia
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basicamente a inteligéncia oriunda de fontes humanas e a inteligéncia obtida a partir de
meios técnicos ou tecnoldgicos (GONCALVES, 2008, p. 193).

A forma mais tradicional, comum e barata de reunido de dados pela
atividade de inteligéncia é por intermédio das pessoas, chamadas de “fontes humanas”.
Segundo Cepik (2003, p. 36), o acrénimo em inglés que designa as fontes humanas
(humint) ¢ “um eufemismo tipicamente norte-americano, incorporado ao jargao
internacional porque evita o uso do termo espionagem, muito mais pesado do ponto de
vista legal e politico”. Esse autor acrescenta que o acronimo também ¢ utilizado para
demonstrar que “a inteligéncia obtida a partir de fontes humanas estd longe de resumir-
se aos arquétipos da espionagem” (CEPIK, 2003, p. 36).

Ja Goncalves (2008, p. 194), ao discorrer sobre o assunto, explica que:

Assim, a forma organizada mais antiga de obtencdo de informacdes é aquela
realizada por meio das fontes humanas, as quais podem ser oficiais ou nédo
oficiais, organicas — pertencentes aos servigos de inteligéncia — ou néo-
organicas — denominadas “agentes” —, conscientes ou ndo de sua condicéo.
As fontes humanas variam também conforme o seu grau de sensibilidade, ou
seja, o nivel de conhecimento a que tém acesso e de confiabilidade. Nesse
sentido, Herman estabeleceu um modelo baseado em uma pirdmide de
sensibilidade das fontes, em cujo &pice se encontram os oficiais de
inteligéncia e seus agentes locais e na base, pessoas sem vinculo com a
atividade de inteligéncia, mas que podem fornecer informagGes importantes
para a inteligéncia, entre os quais viajantes e académicos.

As fontes técnico-cientificas, por outro lado, sdo utilizadas pela chamada
inteligéncia técnica ou tecnoldgica, que privilegia o uso de tecnologias para a obtencéao
de dados e informacBes™. A inteligéncia técnica (techint) engloba uma série de
subcategorias, entre as quais destacam-se as seguintes: inteligéncia de sinais;
inteligéncia fotografica ou de imagens; inteligéncia de comunicacdes; inteligéncia
eletronica; telemétrica e a relacionada a interpretacdo de ondas e sinais eletromagnéticos
ou assinaturas fisicas (GONCALVES, 2008, p. 200).

Assim, pode-se afirmar que “a inteligéncia humana e a inteligéncia
tecnoldgica sdo complementares e tém vantagens e desvantagens devido a suas
peculiaridades” (GONCALVES, 2008, p. 205).

10 para maiores esclarecimentos sobre o assunto, consultar CEPIK, Marco A. C. (2003) e GONCALVES, Joanisval
Brito (2008).
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Em relagdo a classificacdo das fontes quanto a sua confidencialidade (fontes
abertas ou fontes classificadas/dado negado), cabe ressaltar que, assim como a humint e
a techint, a coleta (dados de fontes abertas) e a busca (dados de fontes classificadas)
também sdo complementares entre si (GONCALVES, 2008, p. 207).

De acordo com Gongalves (2008, p. 208), “um meio importante de reunido
de dados para a producdo do conhecimento de inteligéncia €, sem duavida, a coleta, ou
seja, a reunido de informacgdes a partir de fontes abertas”.

Nesse sentido, o autor esclarece que, antes de produzir o conhecimento, o
analista deve procurar obter o maior nimero de dados/informacGes sobre o tema por
meio das fontes abertas, também chamadas de ostensivas (GONCALVES, 2008, p.
208).

Além disso, Gongalves (2008, p. 208) ressalta que “¢ a partir do que ja
dispde como fruto de coleta, que o analista podera identificar quais as necessidades em
termos de dado negado e podera acionar os setores de operagdes para a busca”.

Sobre as fontes abertas, ou osint (open sources intelligence), Cepik (2003, p.

51) informa o seguinte:

De modo geral, osint consiste na obtencao legal de documentos oficiais sem
restricfes de seguranca, da observacdo direta e ndo-clandestina dos aspectos
politicos, militares e econdmicos da vida interna de outros paises ou alvos, do
monitoramento da midia (jornais, radio e televisdo), da aquisicdo legal de
livros e revistas especializadas de carater técnico-cientifico, enfim, de um
leque mais ou menos amplo de fontes disponiveis cujo acesso é permitido
sem restricbes especiais de seguranca. Quanto mais abertos os regimes
politicos e menos estritas as medidas de seguranca de um alvo para a
circulacdo de informagfes, maior a quantidade de inteligéncia potencialmente
obtida a partir de programas de osint.

Assim, Gongalves (2008, p. 209) destaca que a maior parte das informacdes
para a producgédo de conhecimento encontra-se em fontes abertas, principalmente com o
advento da Internet.

Contudo, esse autor ressalta que, de acordo com especialistas, “apesar da
grande quantidade de dados disponiveis na Internet, a rede mundial de computadores
constitui apenas uma fonte de informagdes abertas, ndo sendo nem a mais importante”
(GONGCALVES, 2008, p. 210).

Ja os dados negados, de fontes classificadas, sdo obtidos por intermédio de

acoes de busca, com a utilizacdo de técnicas conhecidas como “operagdes de
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inteligéncia”, que serdo abordadas em momento oportuno (ver item 2.4.3 deste
trabalho).

2.3) Processamento

Ap0ds a reunido, os dados serdo processados de acordo com método proprio,
que envolve as seguintes fases: exame™* ou avaliacdo dos dados*?; anélise da informac&o
neles contida®™; integracdo dos dados analisados a outros ja disponiveis** e, por Gltimo,
interpretacdo™.

Desse modo, € por meio do processamento que se obtém um conhecimento
de inteligéncia, ou seja, que se chega “a inteligéncia como produto de um método
especifico de analise de informagdes” (GONCALVES, 2008, p. 191).

Cabe destacar, em relacdo as etapas do ciclo de inteligéncia, que a analise
constitui o cerne da atividade de inteligéncia, como nos mostra Gongalves (2008, p.
176). Dada sua relevancia, transcrevemos a seguir a explicacdo desse autor
(GONCALVES, 2008, p. 176-177):

A analise é o cerne da atividade de inteligéncia. Afinal, todos os recursos sao
empregados com 0 objetivo de se produzir o conhecimento necessario a
assessorar o0 processo decisério. A andlise vai nortear a reunido (seja por
coleta ou busca) de informagdes e serd o principal objeto de protecdo da
contra-inteligéncia. A atividade de inteligéncia gira em torno dos relatérios,
estimativas, memdrias e outros documentos elaborados pelos analistas e até
exposicles orais.

]

Assim, se a analise para a producdo de conhecimento ocupa a posicdo de
relevancia na atividade, ¢ fundamental que essa analise siga determinada
metodologia e que efetivamente chegue ao tomador de decisdo de maneira
oportuna. Os documentos de inteligéncia tém, portanto, forma propria e
seguem técnica e metodologia préprias para sua producéo. [...]

1«0 exame consiste na verificacdo inicial do grau de credibilidade dos conhecimentos obtidos e da pertinéncia dos
mesmos com o assunto da informacgdo a ser produzida”. ESG. Doutrina basica. Rio de Janeiro: 1979. p. 282. Apud
Gongalves (2008. p. 190).

12 “Em especial no que diz respeito a validade dos mesmos, sua veracidade, confiabilidade da fonte e pertinéncia da
informagdo” (GONCALVES, 2008, p. 190).

13 «A andlise ¢ a decomposi¢do dos conhecimentos ja reunidos em fatos significativos que tenham relagdo com os
aspectos essenciais levantados na etapa do planejamento. Comparando-se esses fatos significativos entre si, a luz dos
conhecimentos do analista, séo relacionados os fatos que se confirmam. Esses fatos confirmados sédo considerados
conhecimentos prontos para a etapa seguinte”. ESG. Doutrina bésica. Rio de Janeiro: 1979. p. 282-283. Apud
Gongalves (2008, p. 191).

14 «A integracdo consiste em formar conjuntos coerentes relacionados com os aspectos essenciais, a partir dos fatos
significativos relacionados e confirmados”. ESG. Doutrina basica. Rio de Janeiro: 1979. p. 283. Apud Gongalves
(2008, p. 191).

5 «E a etapa na qual o profissional de ISP esclarece o significado final do assunto tratado. Apds o processo de
avaliagdo, andlise e integracdo, deve-se buscar estabelecer as relagdes de causa e efeito, apontar tendéncias e padrdes
e fazer previsdes, baseadas no raciocinio”. DNISP, 2007, p. 25.
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Por fim, o conhecimento produzido devera ser encaminhado ao tomador de
decisdo ou ser disseminado para outros oOrgdos/servicos de inteligéncia, o que
caracteriza a ultima etapa do ciclo de inteligéncia, denominada de difuséo.

N&o obstante a difusdo ser considerada como a ultima etapa do ciclo,
Gongalves (2008, p. 191) alerta para o fato de que “o ciclo da inteligéncia s6 ¢
plenamente concluido quando esse conhecimento ¢ utilizado pelo usuério”.

Nesse sentido, o autor acrescenta que é a partir da utilizacdo do
conhecimento produzido pela inteligéncia que sdo geradas novas demandas, decorrentes
das necessidades do usuério, o que acaba gerando a retroalimentacdo do processo. Dessa
forma, a fase de utilizagdo do conhecimento produzido pode ser subdividida em
consumo e feedback (GONCALVES, 2008, p. 192).

2.4.2 Contra-inteligéncia

Como mencionado alhures, a Lei n° 9.883, de 7 de dezembro de 1999, que
instituiu o SISBIN e criou a ABIN, apresenta, em seu artigo 1°, 88 2° e 3°, 0 seguinte

conceito de inteligéncia e contra-inteligéncia:

Art. 1°[..]

8§ 2° Para os efeitos de aplicagdo desta Lei, entende-se como inteligéncia a
atividade que objetiva a obtencéo, analise e disseminag¢do de conhecimentos
dentro e fora do territério nacional sobre os fatos e situacdes de imediata ou
potencial influéncia sobre o processo decisério e a acdo governamental e
sobre a salvaguarda e a seguranca da sociedade e do Estado.

§ 3° Entende-se como contra-inteligéncia a atividade que objetiva neutralizar
a inteligéncia adversa.

Ja o Decreto 4.376, de 13/9/2002, que dispde sobre a organizacdo e

funcionamento do SISBIN, define, em seu art. 3°, contra-inteligéncia:

Art. 3° Entende-se como contra-inteligéncia a atividade que objetiva prevenir,
detectar, obstruir e neutralizar a inteligéncia adversa e aces de qualquer
natureza que constituam ameaga a salvaguarda de dados, informacdes e
conhecimentos de interesse da seguranga da sociedade e do Estado, bem
como das areas e dos meios que 0s retenham ou em que transitem.

De acordo com Gongalves (2008, p. 177), a contra-inteligéncia, em sentido
amplo, pode ser entendida como sendo “as atividades e procedimentos que tém por

objetivo neutralizar a inteligéncia adversa e salvaguardar o conhecimento produzido”.
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Ja 0 Manual basico da ESG (1976, apud GONCALVES, 2008, p. 178)
define contra-inteligéncia como “um aspecto da atividade de inteligéncia que engloba
um conjunto de medidas destinadas a neutralizar a eficiéncia dos servicos de
inteligéncia adversos, salvaguardar os segredos de interesse da Seguranca Nacional,
bem como identificar as agressdes a populagdo”.

Para Almeida Neto (2009, p. 56), “embora o objeto da contra-inteligéncia
seja a deteccdo, identificacdo, avaliacdo, prevencdo, obstrucdo, exploragdo e
neutralizacdo das ameacas internas e externas, alguns autores, ao abordarem o tema,

perdem de vista a produ¢do do conhecimento que ¢ realizada nesse ramo”. Na visdo

desse autor (ALMEIDA NETO, 2009, p. 57):

Para cumprir, a contento, a sua finalidade, a contra-inteligéncia,
constantemente, precisa produzir conhecimento a respeito ndo apenas da
inteligéncia adversa, mas também em torno das proprias vulnerabilidades da
organizacdo, tarefa essa que acaba implicando a necessidade de um completo
conhecimento desta e uma permanente busca (em sentido lato) de
conhecimentos sobre as potencialidades lesivas que védo sendo
disponibilizadas no mercado diariamente.

Gongalves (2008, p. 178) destaca também que a contra-inteligéncia envolve
producdo de conhecimento e operacgdes, ndo podendo ser separada da inteligéncia, pois
existe em funcdo desta.

Sobre o papel da inteligéncia e da contra-inteligéncia, Almeida Neto
esclarece que a atividade de inteligéncia cabe a producdo de conhecimentos — bem
como seu compartilhamento —, enquanto que a contra-inteligéncia compete a
salvaguarda do conhecimento sensivel, ou seja, “daquelas informacdes que, se
conhecidas por terceiros, colocardo em risco a incolumidade ou a propria existéncia da
organizacdo ou das pessoas e bens juridicos que aquela se destina a preservar”
(ALMEIDA NETO, 2009, p. 57).

Nesse sentido, Goncalves (2008, p. 179) ressalta que o objetivo da contra-
inteligéncia € “tornar tdo dificil quanto possivel as a¢des adversas, tomando medidas de
seguranga que impecam 0 acesso a tudo que se deseja manter sob sigilo e protegendo
pessoal e instalagdes”.

Esse autor enfatiza, ainda, que, tendo em vista que ndo sdo apenas 0S

servigos secretos que manipulam dados classificados e que lidam com informacdes de
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natureza sigilosa, “as medidas de contra-inteligéncia sdo aplicaveis a quaisquer 6rgaos
governamentais ¢ a entidades ¢ empresas privadas” (GONCALVES, 2008, p. 179-180).

Consoante Almeida Neto (2009, p. 57), a contra-inteligéncia é
tradicionalmente subdividida em dois setores: a seguranca ativa e a seguranca
organica. Alguns autores, entretanto, consideram a existéncia de um terceiro setor,
denominado de seguranca de assuntos internos. Para Almeida Neto, no entanto, a
seguranca de assuntos internos (contra-inteligéncia interna) seria um segmento afeto ao
ambito da seguranca ativa.

Sobre esse tema, Amorim apresenta as seguintes definicdes'®:

1) Seguranca ativa — conjunto de medidas de carater ofensivo, destinadas a
detectar, identificar, avaliar, analisar e neutralizar as acGes adversas de elementos ou
grupos de qualquer natureza dirigidas contra a sociedade e o Estado. Os grupos de
atividades da seguranga ativa sdo: contraterrorismo, contra-espionagem,
contrapropaganda, contra-sabotagem;

2) Seguranca organica (Segor) — conjunto de medidas de carater
eminentemente defensivo, destinadas a garantir o funcionamento da instituicdo, de
modo a prevenir e obstruir as acOes adversas de qualquer natureza. Sdo grupos de
atividades da Segor: area de instalacbes, pessoal, documentacdo e material,
comunicacdes, informatica;

3) Seguranca de assuntos internos — conjunto de medidas destinadas a
producdo de conhecimentos que visam assessorar acdes de correi¢do das instituicdes.

No tocante a seguranca organica, Almeida Neto (2009, p. 57) informa que
essa area da contra-inteligéncia destina-se a prevencdo e a obstrucdo das ameacas.
Nesse sentido, o autor esclarece que “a preven¢do das ameacas se da, principalmente,
por intermédio do conhecimento acerca das potencialidades lesivas a disposi¢do dos
atores adversos, bem como pela deteccdo, identificacdo, avaliacdo e correcdo das

vulnerabilidades do sistema e da organizacao”.

18 Notas da aula ministrada pelo Cel. Marcos Roberto Gomes Amorim durante o curso de pés-graduacéo lato sensu
de especializacdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranca publica com inteligéncia competitiva,
oferecido pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com o Centro Universitario
Newton Paiva, no periodo de abril/2008 a mar¢o/2009.
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Ainda sobre esse assunto, o citado autor indica que a seguranga organica
costuma ser subdividida em seguranca do pessoal, seguranca do conhecimento,
seguranca de areas e instalacdes e protecdo do material, e ressalta que cada um desses
segmentos demanda uma série de providéncias que devem ser adotadas pela
organizagdo para que se obtenha a sensacdo de seguranca (ALMEIDA NETO, 2009, p.
57-58).

Finalmente, Almeida Neto (2009, p. 58) ressalta que o grande desafio da
contra-inteligéncia ¢ “produzir no pessoal organico (e naqueles que com a organizacdo
cooperarem, tais como os informantes e colaboradores), em qualquer nivel hierarquico,
uma cultura de seguranca sem que se sacrifique, além dos limites razoaveis, a eficiéncia

e a funcionalidade da organizacdo™.
2.4.3 Operacdes de inteligéncia

2.4.3.1 O que s&o?

Como mencionado no item 2.4 deste trabalho, as operacdes de inteligéncia
ndo constituem propriamente um ramo autbnomo da atividade de inteligéncia, “mas sim
um instrumento auxiliar da inteligéncia em sentido estrito e da contra-inteligéncia para a
realizacdo da busca de dados negados ou indisponiveis e, em certas situacdes, para
neutralizacdo de agdes adversas” (ALMEIDA NETO, 2009, p. 59).

Na concepcao de Gongalves (2008, p. 181), as operagdes de inteligéncia séo
“o conjunto de agdes técnicas destinadas a busca do dado negado”. Para esse autor,
nenhum servigo secreto pode prescindir delas, pois “tanto para a busca do dado quanto
para a identificacdo e neutralizacdo da inteligéncia adversa, garantindo-se a salvaguarda
dos dados e informagcbes proprios, as técnicas operacionais mostram-se
imprescindiveis” (GONCALVES, 2008, p. 182).

Em outras palavras, as operacdes de inteligéncia podem ser definidas como
“o conjunto de acdes de busca, com o emprego de técnicas operacionais € meios

especializados, planejadas e executadas com vistas a obtencéo de dados de interesse dos
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trabalhos desenvolvidos pela atividade de inteligéncia, visando ao atendimento de seus
usuérios™’.

Normalmente sdo executadas por um setor especifico do oOrgdo de
inteligéncia, denominado de setor de operacOes. Esse setor de operacdes costuma
utilizar diversas técnicas, que serdo apresentadas resumidamente mais adiante, com
vistas a realizar a busca de dados negados ou indisponiveis.

Essa busca pode ser exploratoria ou sistematica. As buscas exploratdrias,
segundo Almeida Neto, “sdo aquelas encetadas para colher, em um curto lapso
temporal, dados necessarios a producdo de um conhecimento sobre um fenémeno
especifico que ndo se protrai no tempo”. As sistematicas, por sua vez, sdo as buscas que
se alongam no tempo devido a necessidade de acompanhamento permanente das
atividades de determinado alvo*® (ALMEIDA NETO, 2009, p. 59).

Assim, conforme os ensinamentos do Cel. Amorim': as buscas
exploratdrias visam a atender as necessidades de dados especificos sobre determinado
alvo e sdo utilizadas normalmente para cobrir eventos e levantar dados ou informacdes
especificas em curto prazo. Sdo imediatas e prestam-se particularmente para: a
cobertura de reunies em geral; o reconhecimento e levantamento de é&reas; o
levantamento das atividades e contatos das pessoas; a obtencdo de conhecimentos
contidos em documentos guardados; a avaliacdo da validade da abertura de outras

operacdes, entre outras.

Ja as buscas sistematicas sdo aquelas utilizadas normalmente para
acompanhar, de forma metddica, a incidéncia de determinado fendmeno ou aspecto da
criminalidade e as atividades de pessoas, organizacOes, entidades e localidades, a

exemplo das realizadas para 0 acompanhamento das fac¢Ges criminosas.

7 Notas da aula ministrada pelo Cel. Roger Antonio Souza Matta durante o curso de pés-graduacio lato sensu de
especializacdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranca publica com inteligéncia competitiva, oferecido
pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com o Centro Universitario Newton Paiva,
no periodo de abril/2008 a mar¢o/2009.

18 Alvo é objeto principal das acBes de busca. Pode ser assunto, pessoa, organizaco, local ou objeto.

1® Notas da aula ministrada pelo Cel. Marcos Roberto Gomes Amorim durante o curso de pés-graduacéo lato sensu
de especializacdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranca publica com inteligéncia competitiva,
oferecido pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com o Centro Universitario
Newton Paiva, no periodo de abril/2008 a mar¢o/2009.
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No que diz respeito as peculiaridades das operages de busca,
principalmente em relagdo aos seus riscos, Almeida Neto (2009, p. 59-60) tece as

seguintes consideracdes:

Indiscutivelmente, é na realizacdo das operacdes que a atividade de
inteligéncia (demandante) encontra seu ponto mais critico. Se em todas as
suas vertentes tal atividade reclama do profissional envolvido a adocdo de
procedimentos e regras minudentes a fim de evitar inseguranca ou a producéo
de um conhecimento indtil ou inexato, no campo das operagdes, onde a
inteligéncia (demandante) apresenta a sua face mais vulnerante e agressiva,
tal necessidade revela-se ainda mais gritante. O planejamento de operacdes
deve ser realizado de modo a abranger, quase que de modo parandico, um
conjunto de medidas detalhadas de controle, de seguranca, de coordenacéo,
de orientacdo e de avaliacdo sobre cada aspecto do alvo, do ambiente
operacional e da propria equipe. As surpresas e 0s imprevistos, em tal seara,
devem ser reduzidos a niveis bem préximos do zero.

2.4.3.2 Técnicas operacionais

Inicialmente, cabe esclarecer que ha divergéncias entre os profissionais da
area quanto a classificacdo e a denominacdo das técnicas operacionais. Assim, as
técnicas operacionais também sdo conhecidas como técnicas de busca, procedimentos
operacionais, acdes de busca, acbes operacionais, entre outras denominagdes.

As técnicas operacionais podem ser definidas como sendo habilidades
desenvolvidas por meio do emprego de técnicas especializadas, que viabilizam a
execucdo das agOes de busca, maximizando potencialidades, possibilidades e
operacionalidades. Ou, em outras palavras, a forma especializada de emprego de pessoal
e equipamentos especificos, que viabilizam a execucdo das acdes de busca®®.

Entre as mais conhecidas, encontram-se a vigilancia, a estoria-cobertura
(EC), a observacdo, memorizacdo e descricdo (OMD), o reconhecimento, a
desinformacdo, o0 recrutamento operacional, a entrevista, 0 interrogatorio, a
interceptacéo de sinais e dados, o disfarce, as comunicagdes sigilosas, a leitura da fala, a
entrada e o emprego de recursos tecnologicos (fotointerpretacdo, identificacdo de

pessoas etc.).

2 Notas das aulas ministradas pelos Coronéis Marcos Roberto Gomes Amorim e Arismar Luz Filho durante o curso
de pés-graduacédo lato sensu de especializagdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranca publica com
inteligéncia competitiva, oferecido pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com o0
Centro Universitario Newton Paiva, no periodo de abril/2008 a margo/20009.
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A infiltracdo®!, por outro lado, néo é considerada propriamente uma técnica
operacional, mas sim um procedimento operacional, vez que, para 0 Seu sucesso, exige
0 emprego de diversas técnicas operacionais, tais como a observacdo, a estoria-
cobertura, a OMD, a vigilancia, o emprego de recursos tecnoldgicos, entre outras
(ALMEIDA NETO, 2009, p. 61-62).

2.5 Classificacdo

Como visto anteriormente, 0 escopo da atividade de inteligéncia diz respeito
a obtencdo e a andlise de informagfes que venham a subsidiar o processo decisério de
diferentes niveis e atividades. Como consequiéncia, Gongalves (2008, p. 143) afirma o

seguinte:

Dai que praticamente tudo pode ser objeto da analise de informacdes:
questbes de politicas externas, assuntos internos, problemas estratégicos
contemporaneos, temas fiscais, seguranca publica, producdo industrial e
agricola, meio-ambiente, epidemias e salde publica, politica energética. De
fato, onde houver planejamento e processo decisério, a atividade de
inteligéncia — em suas diferentes modalidades — mostra-se (til.

Portanto, para distintas areas a serem objeto de coleta e analise de
informacdes, bem como para os setores que desenvolvam conhecimentos a

serem protegidos, ha possibilidade de emprego da atividade de inteligéncia.

Para exemplificar a amplitude do escopo da atividade inteligéncia,
Richelson (1995, p. 7, apud GONCALVES, 2008, p. 143) relaciona algumas categorias
de inteligéncia, a saber: militar, politica, econdmica, técnica e cientifica, socioldgica,
econdmica e ambiental.

Contudo, Gongalves (2008, p. 144) ressalta que existem outras
classificacbes e menciona que ha categorias mais amplas, como, por exemplo, as
seguintes: inteligéncia militar, inteligéncia policial (associada a analise criminal),
inteligéncia fiscal, inteligéncia econémica e financeira, inteligéncia competitiva,
inteligéncia estratégica e, no cerne da atividade, a inteligéncia governamental ou de

Estado, a qual pode ser subdividida em interna e externa.

2 procedimento operacional que consiste na introducéo sistematica, profissional, organica e dissimulada de um
elemento estranho em um determinado grupamento humano com o intuito de obter dados/informagdes sensiveis e
negados que possibilitem desarticula-lo, manipula-lo ou simplesmente desvenda-lo (ALMEIDA NETO, 2009, p. 61).
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A inteligéncia militar e de defesa ¢ aquela que “retne atividades,
informacdes e organizacOes voltadas a interesses das forgas armadas ou da defesa
nacional, em tempos de guerra de paz” (GONCALVES, 2008, p. 145).

A inteligéncia policial, que ndo se confunde com a inteligéncia interna ou
domeéstica, tem como foco questdes taticas afetas a investigagao e a repressdo ao crime e
a grupos infratores. Nesse sentido, o autor observa que, no Brasil, essa atividade esté a
cargo das policias militar, civil e federal, devendo ai permanecer (GONCALVES, p.
148).

Assim, segundo ele: “a inteligéncia policial, portanto, atua na prevengao,
obstrucdo, identificacdo e neutralizacdo das agdes criminosas, com vistas a investigacdo
policial e ao fornecimento de subsidios ao Poder Judiciario e ao Ministério Publico nos
processos judiciais” (GONCALVES, 2008, p. 149).

A inteligéncia financeira diz respeito ao conjunto de acges voltadas a
identificacio de delitos financeiros, principalmente o de lavagem de dinheiro?, de
pessoas, organizacdes e informacdes a eles relacionados, e a produgdo de conhecimento
visando ao combate a esses ilicitos, bem como a neutralizacdo das atividades de pessoas
e organizaces (GONCALVES, 2008, p. 153). No Brasil, o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (COAF), 6rgao do Ministério da Fazenda, exerce essa atividade.

A inteligéncia fiscal, por sua vez, é a atividade voltada a identificacdo e a
investigacdo de delitos contra a ordem tributaria e a producdo de conhecimentos
relacionados ao assunto. Atua na busca do dado negado pelo contribuinte, ou seja, o que
o0 contribuinte deixou de declarar (GONCALVES, 2008, p. 156).

No Brasil, por exemplo, a Secretaria da Receita Federal possui um setor de
inteligéncia fiscal, como destaca Gongalves, ao citar o seguinte esclarecimento prestado
por Deomar Vasconcellos Moraes?®* (GONCALVES, 2008, p. 156):

Nossos objetivos sdo a obtencdo de informacGes e a producdo de
conhecimentos para subsidiar as decisdes da Receita Federal ou de outros
entes [...], seja para revelar ou ampliar o conhecimento dos fatos e situacdes
que possam influenciar ou j& estejam influenciando contrariamente os

22 0 crime de lavagem de dinheiro é caracterizado por um conjunto de operacdes comerciais ou financeiras que
buscam a incorporacédo, na economia de um pais, de modo transitério ou permanente, de recursos, bens e valores de
origem ilicita (GONCALVES, 2008, p. 153).

2 Deomar Vasconcellos Moraes, “A atividade de inteligéncia na prevengdo do crime organizado”, painel do
Seminario “Atividades de inteligéncia no Brasil: contribui¢des para a soberania e a democracia”, realizado em
Brasilia, entre 6 e 7 de novembro de 2002.
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objetivos e metas propostos pela instituicdo; obter informacgBes e dados
negados para respaldar agBes fiscais mais abrangentes e eficazes; e produzir
provas necessarias as agGes fiscais e persecucdo penal por crimes contra a
ordem tributaria. [...]

A inteligéncia competitiva é aquela “voltada para o mundo dos negocios, ou
seja, para o ambiente competitivo. Busca a manutencdo ou desenvolvimento de
vantagem competitiva em relagdo aos concorrentes”. Ndo deve ser confundida com
inteligéncia econdmica, a qual “¢ exercida por 6rgaos do Governo cuja finalidade ¢é a
producdo de inteligéncia para o desenvolvimento de vantagem competitiva de um pais,
bem como a protecdo das informacGes cientificas e tecnoldgicas sensiveis voltadas para
a atividade produtiva” (GONCALVES, 2008, p. 157-158).

Ainda no que tange a inteligéncia competitiva, Goncalves (2008, p. 158)
registra que, além das empresas, organizacdes ndo-governamentais (ONGs) e partidos
politicos também se utilizam da atividade, ou das técnicas a ela relacionadas, para obter
informagdes importantes e, até mesmo, para neutralizar adversarios politicos.

A inteligéncia estratégica pode ser entendida como “a atividade de uma
expressao de inteligéncia que tem implicacGes a longo prazo, geralmente vinculada a
formulacao de cenarios prospectivos” (GONCALVES, 2008, p. 159). Esse tipo de
inteligéncia, segundo Gongalves, estd usualmente relacionado & inteligéncia de Estado,
que sera abordada a sequir.

“A atividade associada a informacdes, processos e organizagdes
relacionados a producdo de conhecimentos tendo por escopo a seguranca do Estado e da
sociedade e que constituem subsidios ao processo decisério da mais alta esfera de
governo” € como Gongalves (2008, p. 160) define a inteligéncia de Estado.

Em outras palavras, esse autor nos ensina (GONCALVES, 2008, p. 161):

A inteligéncia de Estado, portanto, retne a producdo de conhecimento de
diferentes matizes, também podendo ser fruto da integracdo de inteligéncia
produzida por diversos 6rgaos, e tem como objetivo assessorar 0 processo
decisorio de mais alto escaldo, de maneira a dotar o tomador de decisdo com
informagdes na sua maioria de carater estratégico na defesa do Estado e da
sociedade contra ameacas reais ou potenciais. A inteligéncia de Estado
contribui, ainda, com informagdes relacionadas & conjuntura nacional e
internacional, estimativas e outros insumos que possam ser Uteis para as
decisbes do Chefe de Estado ou de Governo. Divide-se em duas
subcategorias: Inteligéncia Externa ou Inteligéncia Interna ou Doméstica.
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J4

A inteligéncia externa é “aquela voltada a identificacdo de oportunidades e
ameacas relacionadas as capacidades, intencdes e atividades de pessoas, grupos ou

Estados estrangeiros, bem como de organizagdes internacionais e transnacionais”

(GONCALVES, 2008, p. 161). Nesse sentido, Gongalves conclui que (2008, p. 163):

Assim, a missdo primordial do servico de inteligéncia externa é reunir dados
— ostensivos ou negados —, processa-los e produzir conhecimento de
inteligéncia com o objetivo de dar suporte aos objetivos nacionais e
interesses de Politica Externa e de Defesa. Dai a necessidade de producdo de
conhecimentos relacionados as capacidades e vulnerabilidades de outros
atores internacionais, estudos prospectivos sobre conjuntura internacional, e
elaboracdo de cenérios de maneira a assessorar 0 processo decisorio na
consecugdo dos objetivos de politica externa e da defesa dos interesses do
pais na sociedade internacional.

Ja a inteligéncia interna ou doméstica, segundo esse mesmo autor, esta
relacionada a informacdo voltada para a seguranca do Estado, de suas institui¢bes e da
sociedade, no que diz respeito a ameacas no interior do territorio nacional. Como
exemplos dessas ameacas, citam-se a subversdo, a espionagem, a violéncia
politicamente motivada, a instabilidade econémica, politica e social etc.
(GONGALVES, 2008, p. 163).

Vale registrar que o que a diferencia a inteligéncia interna da externa € o
ambiente operacional onde ocorrem as ac¢Oes de coleta e busca dos dados, ou seja, a
inteligéncia externa obtém as informagBes basicamente fora do territério nacional,
enguanto a interna atua prioritariamente dentro do préprio pais (GONCALVES, 2008,
p. 164).

Outra caracteristica da inteligéncia doméstica é que ela possui estreita
relagdo com a seguranga publica, “sobretudo ao dar apoio em termos de informagdes
estratégicas para organizacdes cuja competéncia é a garantia da lei e atuacdo policial e
fiscal” (GONCALVES, 2008, p. 164).

A respeito de toda essa classificacdo, Gongalves (2008, p. 144) informa que
ela ndo ¢ pacifica, mas destaca que “as diferentes modalidades muitas vezes se inter-
relacionam e tém como objetivo a obtencdo de informagdo para assessorar um
determinado processo decisorio e neutralizar a inteligéncia adversa”.

Ja Almeida Neto (2009, p. 62) apresenta uma classificacdo ligeiramente

diversa daquela apontada por Gongalves e destaca que, “de acordo com o ambito da
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decisdo que se pretende assessorar e da natureza juridica das funcbes exercidas pelos
profissionais de inteligéncia, a inteligéncia pode ser classificada como publica ou
privada”.

A inteligéncia publica, segundo esse autor, ¢ ‘“aquela realizada por
intermédio de servidores publicos, nos moldes constitucionais e legais”, e pode ser
subdividida em inteligéncia classica (ou de Estado) e inteligéncia de seguranca publica
(ALMEIDA NETO, 2009, p. 62).

A inteligéncia classica é voltada ao assessoramento do chefe de
Estado/Governo nos assuntos relativos as questdes tipicas de Estado, tais como politica
externa, defesa nacional, formulacdo de politicas publicas, entre outros. Pode ser, ainda,
subdividida em dois grupos: inteligéncia militar de Estado e a inteligéncia civil de
Estado (ALMEIDA NETO, 2009, p. 62).

A inteligéncia militar, segundo esse autor, é destinada a assessorar as
unidades de comando das forgas armadas no cumprimento de sua miss&o institucional,
enquanto a inteligéncia civil é aquela realizada por organizacfes estatais civis com
vistas a assessorar o chefe de Estado/Governo no que diz respeito a matérias
relacionadas a politica externa, a questBes relativas as atividades de inteligéncia
estrangeira no territério nacional e a politicas publicas. Ressalte-se que o ambito de
atuacdo da inteligéncia civil de Estado pode ser tanto interno (dentro do pais) quanto
externo (fora do pais) (ALMEIDA NETO, 2009, p. 62-63).

A inteligéncia de seguranca publica, por sua vez, pode ser assim
segmentada: inteligéncia policial (exercida pelas policias judiciarias e policias
ostensivas), inteligéncia fiscal (exercida pelos Orgdos fazendarios), inteligéncia
financeira (exercida pelas unidades de inteligéncia financeira, responsaveis pela
obtengdo de dados referentes a operacGes financeiras suspeitas e a lavagem de ativos
ilicitos antes mesmo da deflagracdo de uma investigacdo criminal) e inteligéncia
ministerial de seguranga publica (exercida pelo Ministério Publico para assessorar, em
niveis taticos e estratégicos, as decisbes relativas ao ambito criminal) (ALMEIDA
NETO, 2009, p. 63).
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Sobre a inteligéncia ministerial, cumpre ressaltar que, em sentido mais
abrangente, ela pode ser considerada, na verdade, um terceiro tipo de atividade de
inteligéncia publica, como nos mostra Almeida Neto (2009, p. 63).

Segundo esse autor, a inteligéncia ministerial ndo se restringe apenas ao
assessoramento de decisdes relativas a esfera criminal, mas também de todas as
decisbes que serdo tomadas, tanto no nivel tatico quanto no estratégico, com o objetivo
de cumprir a missdo institucional do Ministério Pablico (ALMEIDA NETO, 2009, p.
63).

Releva destacar que a expressdo “inteligéncia ministerial” provém do

conceito desenvolvido por Pacheco (2006, p. 631-649), nos seguintes termos:

Organizagbes privadas, especialmente empresas, adaptaram a nocdo de
inteligéncia de Estado a de inteligéncia competitiva, sempre no sentido de
dados e informages que foram adequada e suficientemente trabalhados para
se tornarem inteligéncia ou conhecimento, ou seja, uma informacéo
interpretada e sintética capaz de propiciar a tomada de decisdo, especialmente
a decisdo estratégica.

Podemos, assim, generalizar a no¢do de inteligéncia de Estado para a de
inteligéncia institucional (melhor se diria: aplicarmos a inteligéncia no
ambito de outras instituicbes ou érgdos publicos), abrangendo-se, desse
modo, 6rgdos publicos em geral, inclusive os Ministérios Publicos, ndo
somente quanto a sua area criminal, mas também quanto a todas as suas
areas.

Assim, é cabivel dizer-se inteligéncia ministerial, para se referir as atividades
de inteligéncia institucional realizadas pelo Ministério Publico.

No que tange & inteligéncia privada, Almeida Neto (2009, p. 64) ressalta a
resisténcia oferecida por alguns autores da area em atribuir o carater de inteligéncia a
determinadas atividades desempenhadas pela iniciativa privada. Nesse sentido, o autor
expde o seguinte (ALMEIDA NETO, 2009, p. 64):

Embora alguns autores recalcitrem em negar o carater de inteligéncia a
determinadas atividades desenvolvidas no setor privado, ante 0 modo como
estas foram organizadas e estruturadas, os métodos de que se valem para
produzir seus conhecimentos, o ambiente conflitivo (competicdo e
concorréncia) em que se desenvolvem, os segredos empresariais que visam
desvendar e proteger (com a ocorréncia, inclusive, de casos milionarios de
espionagens industriais), o corpo especializado de profissionais que as
empregam para assessorar decisdes diversas (muitas vezes de repercussdes
coletivas, que desbordam os lindes da propria empresa), ndo ha como negar a
existéncia desta inteligéncia empresarial ou inteligéncia competitiva.
[grifo do autor]
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Ainda sobre o assunto, o autor informa que, no Brasil, inclusive, a atividade
ja se encontra organizada em nivel associativo, desde o ano de 2000, por meio da
criacdo da Associacdo Brasileira dos Analistas de Inteligéncia Competitiva (ABRAIC),
com sede em Brasilia/DF (ALMEIDA NETO, 2009, p. 64).

De acordo com essa associacdo, a inteligéncia competitiva é definida da
seguinte maneira®*:

E um processo informacional proativo que conduz a melhor tomada de
deciséo, seja ela estratégica ou operacional. E um processo sistematico que
visa descobrir as for¢as que regem os negdcios, reduzir o risco e conduzir o
tomador de decisdo a agir antecipadamente, bem como proteger o
conhecimento gerado. Esse processo informacional é composto pelas etapas
de coleta e busca ética de dados, informes e informagdes formais e informais
(tanto do macro-ambiente quanto do ambiente competitivo e interno da
empresa), andlise de forma filtrada e integrada e respectiva disseminacao.

O processo de Inteligéncia Competitiva tem sua origem nos métodos
utilizados pelos oOrgdos de Inteligéncia governamentais, que visavam
basicamente identificar e avaliar informacgdes ligadas a Defesa Nacional.
Essas ferramentas foram adaptadas a realidade empresarial e a nova ordem
mundial, sendo incorporadas a esse processo informacional as técnicas
utilizadas: (1) pela Ciéncia da Informagcdo, principalmente no que diz respeito
ao gerenciamento de informacfes formais; (2) pela Tecnologia da
Informacgdo, dando énfase as suas ferramentas de gerenciamento de redes e
informacBes e as ferramentas de mineragdo de dados; e (3) pela
Administracdo, representada por suas areas de estratégia, marketing e gestéo.

Por ultimo, em relacdo a classificacdo apresentada por Almeida Neto,
cumpre diferenciar inteligéncia tética de inteligéncia estratégica. De acordo com ele, a
inteligéncia estratégica ¢ aquela “voltada a producao do conhecimento necessario para
que, numa determinada perspectiva de futuro, se estabeleca o0 modo pelo qual a
organizacao ira atingir os seus objetivos e cumprir a sua missao, e, em certos casos, para
que se modifique o proprio negdcio da organiza¢do” (ALMEIDA NETO, 2009, p. 66).

A inteligéncia tatica, por seu turno, ¢é a “voltada para o assessoramento das
decisdes referentes a aplicagdo e execucdo da estratégia definida” (ALMEIDA NETO,
2009, p. 66-67).

A titulo de ilustracdo, Pacheco conceitua inteligéncia estratégica como
sendo a atividade destinada & producdo de conhecimento voltado aos processos

decisorios estratégicos do Ministério Publico, que podem ser elaboracdo de plano geral

24 Definicéo extraida do site da associacéo: www.abraic.org.br
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de atuacdo, estabelecimento de politicas de atuacdo, definicdo de relacionamento com
instituices diversas do MP etc®.

A inteligéncia tatica, por sua vez, consoante esse autor, € voltada para a
producdo de provas para investigacGes e processos criminais e civeis, especialmente em

situacBes mais complexas como no combate as organizacdes criminosas®®.
2.6 Principios

De acordo com o disposto na DNISP (2007), os principios sdo as
proposicgdes diretoras — as bases, os fundamentos, os alicerces, os pilares — que orientam
e definem os caminhos da atividade de inteligéncia.

N&o hé, contudo, consenso entre os doutrinadores acerca dos principios que
norteiam a atividade de inteligéncia. De toda sorte, com base em Gongalves (2008, p.
211-216), podemos identificar os seguintes: objetividade, oportunidade, seguranca,
imparcialidade, controle, clareza, simplicidade, amplitude, e, ainda, a ética.

A seguir, encontra-se quadro-resumo sobre o significado de cada um dos
principios apresentados pelo mencionado autor (GONCALVES, 2008, p. 211-216).

PRINCIPIO ORIENTACAO/SIGNIFICADO

A inteligéncia deve ter utilidade, finalidade ou
objetivo especifico, além de expressar 0s
OBJETIVIDADE conhecimentos sobre atos ou fatos com a
maior precisao possivel, mediante o emprego
de linguagem caracterizada pela clareza e
simplicidade. Ademais, toda acdo de
inteligéncia devera ser planejada e executada
em estrita consonancia com o0s objetivos a
alcancar, ndo devendo fugir deles.

OPORTUNIDADE As informacBes devem ser produzidas e
difundidas dentro de prazo que possibilite sua
completa e adequada utilizagdo. Afinal, a

% Notas da aula ministrada por Denilson Feitoza Pacheco durante o curso de pés-graduacdo lato sensu de
especializacdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranca publica com inteligéncia competitiva, oferecido
pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com 0 Centro Universitario Newton Paiva,
no periodo de abril/2008 a margo/2009.

% Notas da aula ministrada por Denilson Feitoza Pacheco durante o curso de pés-graduacdo lato sensu de
especializacdo em inteligéncia de Estado e inteligéncia de seguranga publica com inteligéncia competitiva, oferecido
pela Escola Superior do Ministério Publico de Minas Gerais em parceria com o Centro Universitario Newton Paiva,
no periodo de abril/2008 a margo/2009.
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inteligéncia como produto é passivel de rapido
processo de deterioracdo diante do tempo.
“Dai porque seu valor e utilidade dependem,
essencialmente, da oportunidade com que seja
elaborada e difundida aos destinatéarios e
utilizadores, tendo em vista o planejamento
das a¢des decisorias”.

SEGURANCA

Estabelece que o planejamento, a producdo e a
difuséo de inteligéncia devem ocorrer sob a
égide do sigilo, de modo a limitar 0 acesso a
essa inteligéncia apenas as pessoas que devam
realmente tomar conhecimento dela, ou seja,
apenas aqueles que tenham “necessidade de
conhecer”. Assim, em virtude de suas
caracteristicas intrinsecas, a atividade de
inteligéncia deve revestir-se de profundo grau
de sigilo o que, de forma alguma, significa
gue seja atividade ilegal e sem qualquer
controle. Portanto, esse principio carrega a
idéia central de que inteligéncia e sigilo sdo
indissociaveis.

IMPARCIALIDADE

A inteligéncia como produto deve conter
conhecimentos essenciais e imprescindiveis,
referentes aos atos e fatos que a originaram, e
ser isenta de posicdo pessoal do analista e de
outras influéncias que possam prejudicar sua
exatiddo. Portanto, qualquer conhecimento
produzido sem a preocupacdo com a
imparcialidade desvirtua a atividade de
inteligéncia.

CONTROLE

Esse principio busca garantir certa ordem a
producdo do conhecimento e sua difusdo. E
por meio do controle que se consegue a
orientagdo  metodolégica no ciclo da
inteligéncia.

Em sentido mais amplo, o controle relaciona-
se com a supervisdo e 0 acompanhamento
adequado requeridos para as acles de
inteligéncia.  Atualmente, nos  regimes
democraticos, o controle interno e organico
continua de grande relevancia, mas nao se
pode mais desconsiderar outra forma de
controle de suma importancia: o controle
externo, realizado pelo Poder Legislativo.

CLAREZA

Preconiza que a inteligéncia como produto
deve ser clara a ponto de permitir a imediata e
integral compreensdo de seu significado, bem
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como  primar pela evidéncia  dos
conhecimentos elaborados.

SIMPLICIDADE

Associado ao principio da clareza, em virtude
da percepcdo de que o conhecimento
produzido deve ser essencial e facilmente
compreensivel, o principio da simplicidade
preconiza que o produto da inteligéncia deve
ser simples, de forma a conter unicamente 0s
conhecimentos  essenciais,  isentos  de
expressdes e conceitos dispensaveis.

AMPLITUDE

A inteligéncia produzida deve ser téo
completa quanto possivel, de maneira a conter
conhecimentos amplos e exatos, obtidos de
todas as fontes disponiveis. Esse principio
deve ser aplicado de maneira moderada,
sobretudo em virtude do principio da
oportunidade.

ETICA

Além  desses  principios de  carater
metodoloégico e  técnico-operacional, a
atividade de inteligéncia deve ser pautada em
preceitos éticos e levar em conta os principios
legais e constitucionais aos quais esta
subordinada em um regime democratico.

Quadro I: Principios norteadores da atividade de inteligéncia

Além desses, a DNISP (2007, p. 14-15) apresenta 0s seguintes: interacao

(implica estabelecer ou adensar relagcfes sisttémicas de cooperacdo, visando a otimizar

esforcos para a consecucdo dos seus objetivos); permanéncia (tem por objetivo

proporcionar um fluxo constante e continuo de dados e de conhecimentos); precisao

(preconiza a producdo de conhecimento, com a veracidade avaliada, significativo,

completo e util); compartimentacdo (visa a restringir o acesso ao conhecimento sigiloso

somente para aqueles que tenham a real necessidade de conhecé-lo, a fim de evitar

riscos e comprometimentos); e sigilo (tem por fim preservar o 6rgdo, seus integrantes e

acoes).
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3 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

3.1 Consideragdes iniciais

O periodo que abrange as ultimas décadas do século XX e o inicio do século
XXI1 foi marcado por fortes crises econémicas, sociais e politicas no mundo. No Brasil,
n&o foi diferente. Crise fiscal, reducdo nas taxas de crescimento econdmico, aumento do
desemprego e da pobreza, além de novos desafios impostos pela globalizacéo,
constituiram razdes para se questionar qual deveria ser o papel do Estado, vez que o
modelo até entdo adotado ndo estava conseguindo atender com eficiéncia as demandas
da populacéo, sobretudo na area social.

Nesse contexto, diante de todas essas dificuldades, passou-se a exigir a
modernizacdo do Estado, principalmente em funcéo da percepcdo quanto as limitacdes
do modelo burocrético utilizado pela Administracdo Publica. A esse respeito, Batista
Junior (2004, p. 70) faz a seguinte critica:

A burocracia, tal como idealizada por Max Weber, no inicio do século XX,
surgiu como forma de combate & administragdo patrimonialista, como
desenho administrativo para que se obtivesse uma AP impessoal e racional.

]

Entretanto, o modelo burocratico assim estruturado revelou, no mundo atual,
uma serie de disfungdes, tais como o excesso de formalismo; a sacralizacdo
das regras e procedimentos, perdendo-se, até, por parte dos agentes, a
capacidade de compreender o seu significado e finalidade; a exibicdo de
sinais de autoridade; dificuldades de atendimento das necessidades da
coletividade; despersonalizacdo do relacionamento; a auséncia de
comunicagdo com o exterior, afastando a participagcdo dos administrados e a
recolha de informagdes; a multiplicacdo de escaldes burocraticos; etc.

Essas disfuncbes decorrem, em geral, da consideracdo dos procedimentos e
regras, ndo como meios, mas como fins; o estrito cumprimento das normas

internas passou a ser o padrdo de eficiéncia — 0 objetivo da burocracia.
Ainda sobre 0 modelo burocrético, o citado autor esclarece que esse modelo
de administracdo foi criado para atender a um Estado de moldes liberais, baseado em
aspectos de controles, alicercados na hierarquia e no formalismo dos procedimentos.
Ocorre que, com 0 avanco do Estado Social, em que o Estado amplia o seu papel e
potencial de intervencdo nos dominios econémico e social, o modelo burocratico

comecou a ruir, “desnudando sua ineficiéncia diante da nova modelagem exigida da
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AP” (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 73). A crise do Estado Social, portanto, vem

exigindo uma reformulacdo desse modelo burocratico, de forma a tornd-lo mais

eficiente. Nesse sentido, Batista Junior (2004, p. 73) expbe 0 que se espera do novo

modelo de Administracdo Publica:

Se o modelo burocratico privilegia o procedimento para que se possa
assegurar os direitos individuais e evitar a corrupcdo e a prevaléncia dos
interesses privados, passou-se a exigir uma AP orientada para os resultados,
que, além de cumprir aquele desiderato, pudesse orientar-se pelo cidaddo e
que prevenisse 0s desvios aprioristicamente, e ndo que se concentrasse em
corrigir faltas ap6s ocorrida ja a lesdo do interesse publico.

Se as burocracias resultantes, mantidas com um desenho dissonante das
novas exigéncias do Estado Social, tendem a ser auto-referentes e, por vezes,
além de se pautarem por seus proprios interesses, buscam, primariamente, a
afirmacdo do poder do Estado sobre os cidaddos, o Estado Social (eficiente)
exige uma nova AP orientada para o cidaddo, que produza bons resultados
para a coletividade, enfim, que busque o bem comum.

Seguindo a mesma linha de raciocinio sobre a funcdo do Estado, Modesto

(2000) afirma que:

Reclama-se do Estado, cada vez com maior impaciéncia, para que otimize o
seu agir e conduza em termos adequados a realizacdo dos fins prezados pela
comunidade. Questiona-se a omissdo no agir, a aptiddo do agir e a qualidade
do agir estatal. Essas exigéncias ndo sao dirigidas a um Estado liberal, mas a
um Estado Democrético e Social, executor e fomentador da prestacdo de
servigos coletivos essenciais. E o Estado Social que ndo pode descuidar de
agir com eficiéncia, justificando os recursos que extrai da sociedade com
resultados socialmente relevantes. Essas exigéncias hoje ndo sdo mais
percebidas em termos meramente politicos ou econdmicos. Foram
positivadas, foram entronizadas no sistema juridico, juridicizaram-se como
exigéncias do ordenamento nacional.

Mas ndo sdo exigéncias apenas negativas, Uteis para censurar, ou recusar a
validade de comportamentos que contravenham aos valores por ela
expressados, pois também sdo validas positivamente, para impor ao
administrador a observancia de cautelas e procedimentos que permitam a
otimizacdo possivel na obtencdo dos bens juridicos prometidos pelo
ordenamento. Exige-se do Estado celeridade e simplicidade, efetividade e
eficiéncia na obtencdo de utilidades para o cidaddo, na regulacdo da conduta
publica e privada, na vigilancia ao abuso de mercado, no manejo dos recursos
publicos. Hoje essas sdo pautas de comportamento exigiveis do administrador
para a validade e legitimidade da acdo estatal. S&o imposi¢des normativas,
com carater principioldgico, condensadas sob o rétulo de principio da
eficiéncia, referido expressamente na cabeca do art. 37 da Constituicdo da
Republica, com a redacéo dada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998.

Desse modo, para superar as crises e atender as demandas legitimas da

sociedade, o Estado se viu obrigado, entre outros, a concentrar esfor¢os no sentido de

racionalizar suas atividades, aprimorar o0s servi¢cos publicos, adotar novas estratégias e
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novos modelos de gestdo administrativa, otimizar os resultados de suas ac¢des diante da
escassez dos recursos disponiveis, bem como implementar mecanismos adequados de
controle desses resultados. Em outras palavras, despertou-se para a necessidade de
substituir o antigo modelo administrativo burocratico por um novo modelo de
Administracdo Publica gerencial, mais eficiente (PEREIRA, 2004, p. 17).

Assim, no Brasil, apesar de ter havido outras tentativas de desburocratizagédo
da maquina publica, a exemplo do Decreto-Lei n° 200, de 25/2/1967, a énfase maior na
implementacdo de novas formas de gestdo, com modelos mais proximos daqueles
empregados pela iniciativa privada (modelo gerencial ou pds-burocrético), visando a
conferir maior agilidade e eficiéncia as acGes estatais, se deu com a elaboracgao do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado em 1995 (PEREIRA, 2004, p. 17).

As principais mudancas pretendidas pelo plano de reforma do aparelho
estatal podem ser assim resumidas: flexibilizacdo das regras burocraticas, com
eliminacdo de normas desnecessarias e simplificacdo de rotinas e procedimentos
administrativos; administracdo descentralizada; foco das acGes do Estado no cidadao;
reorientacdo dos mecanismos de controle, deslocando o foco da legalidade de
procedimentos para os resultados das politicas publicas; ado¢cdo de mecanismos de
controle social; privatizacdo da producdo de bens e servicos; publicizacdo de servicos
ndo-exclusivos; competicdo administrada entre unidades governamentais (VIEIRA,
2003, p. 17-56).

Sobre as propostas de reforma concebidas no pais nos ultimos tempos,

Batista Junior (2004, p. 78) apresenta a seguinte analise:

O reformismo, na realidade, acaba por ser um reconhecimento pleonastico e
indtil da propria ineficiéncia da maquina publica, em especial no caso
brasileiro, onde a AP ainda se mantém essencialmente cartorial e burocrética,
quando no Estado Social (eficiente) se exige uma administracdo dinamica,
proativa, eficiente, enfim, moderna.

Devemos mencionar que a mudanca, por 6bvio, a busca da eficiéncia e a
moderniza¢do devem necessariamente estar incorporadas ao dia-a-dia da
atuacdo administrativa. N&o se concebe um administrador puablico eficiente
que ndo esteja aberto aos clamores mutantes da sociedade; ndo se admite uma
atuacdo administrativa dissociada das necessidades publicas, que sdo
cambiantes, ao embalo das mudangas da ciéncia, da tecnologia, da sociedade,
das circunstancias.
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N&o obstante a reforma administrativa brasileira ter ocorrido com maior
énfase a partir de 1995, o mencionado Decreto Lei n° 200, de 1967, ja trazia em seu

bojo a idéia de eficiéncia, como se pode depreender da leitura de alguns de seus artigos:

Art. 26. No que se refere a Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial
visara a assegurar, essencialmente:

L]

111 — A eficiéncia administrativa.

Art. 27. Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder Executivo outorgara
aos orgdos da Administracdo Federal a autoridade executiva necessaria ao
eficiente desempenho de sua responsabilidade legal ou regulamentar.

Ocorre que a eficiéncia administrativa so foi incluida no nosso ordenamento
juridico como um principio, pelo menos explicitamente, a partir da Emenda
Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, que a introduziu no caput do artigo 37 da
Carta Magna. No entanto, como bem ressalta Almeida Neto (2009, p.75-76), “ndo ha
como negar a sua existéncia no ordenamento juridico brasileiro antes mesmo de sua
inser¢ao no aludido dispositivo constitucional”.

Nesse sentido, o autor fundamenta seu entendimento sobre a existéncia do
principio da eficiéncia mesmo antes da EC n° 19, asseverando que “além de a prépria
Constituicdo ter feito mencdo ao mesmo em diversas outras disposi¢cdes no seu texto
original, a sua existéncia, como principio implicito da Administracdo Plblica, ja era
reconhecida pela jurisprudéncia dos tribunais patrios antes mesmo daquela emenda”
(ALMEIDA NETO, 2009, p. 76).

Sobre esse assunto, Moraes (2005, p. 105) cita a seguinte decisdo do STJ?’,

que ja consagrava a existéncia do principio da eficiéncia mesmo antes da EC 19:

A Administracdo Publica € regida por varios principios: legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade (Const. art. 37). Outros também
evidenciam-se na Carta Politica. Dentre eles, o principio da eficiéncia. A
atividade administrativa deve orientar-se para alcancar resultado de interesse
publico.

Da mesma forma, Modesto (2000) afirma que “o texto original da
Constituicdo Federal de 1988, ora de forma explicita, ora de forma implicita, refere a

exigéncia de eficiéncia como uma obrigacdo constitucional da Administracdo Publica

27 STJ - 62 T. — RMS n° 5.590/95-DF — Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro. Diario da Justica, Secdo I, 10 jun. 1996,
p. 20.395.
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em diversas normas”. Como exemplo, citou, entre outros, o inciso Il do art. 74 da lei
maior, Como Se segue:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

L]

I1- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficcia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado. [grifos do autor]

Ainda fazendo mencdo a eficiéncia como principio existente antes mesmo
da promulgacgéo da citada EC n° 19, esse autor cita a licdo do administrativista Hely
Lopes Meirelles, que ja apontava entre os poderes e deveres do administrador publico o
chamado “dever da eficiéncia”, o qual chegou a denominar “o mais moderno principio
da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para 0 servico publico e satisfatério
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros” (MEIRELLES, 1995,
p. 90).

Hugo de Brito Machado (2006, p. 53), por sua vez, utilizando-se dos
ensinamentos de Alexandre de Moraes, afirma que “o administrador publico precisa ser
eficiente, ou seja, deve ser o que produz o efeito desejado, que d& bom resultado,
exercendo suas atividades sob o manto da igualdade de todos perante a lei, vedando pela
objetividade e imparcialidade”. Em outras palavras (MORAES, 2002, p. 787):

Assim, o principio da eficiéncia é o que impde & Administracdo Publica
direta e indireta e a seus agentes a persecu¢do do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adogdo dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizacdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e
garantir-se uma maior rentabilidade social®.

Portanto, considerando que em um Estado Social Democréatico de Direito
todo poder emana do povo e que seu exercicio deverd ser voltado para atender ao

interesse publico, a eficiéncia € um principio, um corolario natural dos demais

principios, como nos ensina o jurista lves Gandra da Silva Martins (2006, p. 31):

% MORAES, Alexandre. Constituicdo do Brasil interpretada. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 787 Apud MARTINS, Ives
Gandra da Silva (Coord.). Principio da eficiéncia em matéria tributaria. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2006.
p.53.
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Néao ha como estudar o Estado de Direito sem que tenha ele sede, alicerce na
eficiéncia, requisito exigido pela sociedade para que sejam os cidaddos
servidos pelo governo e ndo o governo pelos cidaddos. Em outras palavras,
como os recursos do Estado ndo sdo do governo, mas da sociedade, 0 que se
torna um imperativo é que a Administracdo seja eficiente.

Por esta razdo, sempre entendi que o principio da eficiéncia é um corolario
natural dos demais principios e que ja estava previsto, como principio
implicito, no texto original da Constituicdo de 1988, assim como em todos 0s
demais textos constitucionais anteriores.

Para mim, o principio da eficiéncia pode ser definido como “a obrigagdo da
Administracdo Publica de utilizar os recursos publicos do Estado com a
maior pertinéncia e adequag@o possivel em prol da sociedade”.

Ainda no que diz respeito ao principio da eficiéncia, apds sua inser¢cdo na

Carta Magna de 1988, Bugarin (2001, p. 39) assevera:

Penso que se pode, assim, desde logo, assumir a aposicdo de que tal
disposicdo constitucional implica, necessariamente, no plano da relacéo
administracdo/administrado, em um importante reforco no reconhecimento
de uma imperativa relacéo institucional de natureza obrigacional qualificada,
de um lado, por um dever de agir de modo competente, honesto,
racionalmente fundamentado, transparente e participativo, em sintese, um
dever de um agir democratico, ao qual corresponde, de outro lado, um direito
fundamental de cidadania consistente na exigéncia de um agir voltado para o
atendimento das necessidades mais prementes da sociedade. [grifos do autor]

Por fim, levando em conta a jurisprudéncia e o entendimento de muitos

doutrinadores no sentido de que o principio da eficiéncia € inerente a toda atividade

publica e a idéia de um Estado Social, apresenta-se a seguinte consideracdo de Modesto

(2000):

Mas o principio da eficiéncia, além disso, pode ser percebido também como
uma exigéncia inerente a toda atividade publica. Se entendemos a atividade
de gestdo publica como atividade necessariamente racional e instrumental,
voltada a servir ao publico, na justa propor¢do das necessidades coletivas,
temos de admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento
administrativo negligente, contra-produtivo, ineficiente. N&o se trata de uma
extravagancia retorica. Raciocinio semelhante vem sendo adotado ha anos
pela doutrina alemd, que chega a afirmar ser o principio da eficiéncia um
"principio constitucional estrutural pré-dado™ ou, como parece melhor, uma
"decorréncia necessaria da clausula do Estado Social”. Para alguns, como
para 0 professor JOAO CARLOS GONCALVES LOUREIRO, o principio da
eficiéncia é percebido inclusive como uma decorréncia da idéia de Justica.
No seu dizer: "um minimo de eficiéncia é uma exigéncia que integra a idéia
de Justica" (cf. O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a
Garantia dos Particulares: algumas consideracfes, Coimbra, Coimbra
Editora, 1995, p. 147).
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3.2 Conteudo do principio da eficiéncia

Preliminarmente, antes de tratar especificamente do contetido do principio

da eficiéncia, ha que se fazer algumas consideracdes. O constitucionalismo moderno,

incorporando a corrente predominante de forga normativa das constituigdes, absorveu a

idéia de positivacdo dos principios. Desse modo, 0s principios deixaram de ser vistos

apenas como elementos de sugestdo ou linhas de atuacdo do Estado e passaram a ser

considerados normas da prépria constituicdo. Sobre esse tema, Bonavides (2008, p. 289-

290) enuncia que:

Postos no ponto mais alto da escala normativa, eles mesmos (0s principios),
sendo normas, se tornam, doravante, as normas supremas do ordenamento.
Servindo de pautas ou critérios por exceléncia para a avaliacdo de todos os
conteddos normativos, os principios, desde sua constitucionalizacéo, que é ao
mesmo passo positivacdo no mais alto grau, recebem como instancia
valorativa maxima categoria constitucional, rodeada do prestigio e da
hegemonia que se confere as normas inseridas na Lei das Leis. Com esta
relevancia adicional, os principios se convertem igualmente em norma
normarum, ou seja, norma das normas®.

Ainda em relacdo a funcdo dos principios, Almeida Neto (2009, p. 79-80)

acentua que:

Superada a antiga distingdo entre principios e normas, hoje é cedigco que
aqueles, como espécie de normas juridicas, principalmente quando dotados
de status constitucional, a despeito de sua generalidade, também séo
impositivos, vale dizer, obrigam juridicamente os cidaddos e todas as
autoridades responsaveis por sua concretizagdo (juiz, legislador e
governantes) a atuarem em consonancia com a sua substancia.

Em face dessa normatividade e da propria circunstancia de os principios
condensarem valores fundamentais de um determinado sistema juridico,
esses, além de exercerem uma fun¢do positiva (influenciando a criacdo de
regras juridicas, a interpretacdo e integragcdo de normas, as decis@es judiciais
etc.), também apresentam uma fungdo negativa ou limitativa, isto §,
possibilitam a rejeicdo de normas, mandamentos e valores que os contrariem.

Para Rodrigues (2006, p. 97-98), os principios juridicos sdo diretrizes

estabelecidas pelo ordenamento juridico, que fundamentam e servem de orientacdo a

ciéncia juridica, e sdo tidos como preceitos fundamentais para a pratica do direito e

protecdo aos direitos individuais.

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 289/290.
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No a&mbito da Administragdo Pablica, a autora afirma que “0s principios
constituem a fonte basilar do direito administrativo, superando até mesmo as regras da
lei e dos regulamentos por representarem o alicerce da administracdo e devem orientar a
producdo legislativa, cumprindo o relevante fim social, que é contribuir para a certeza
do direito” (RODRIGUES, 2006, p. 98).

Sobre esse assunto, Batista Junior (2004, p. 109) aponta que 0s principios
sdo padrdes que devem pautar e fundamentar toda a conduta da Administracdo Publica.
Acrescenta o autor, referindo-se especialmente ao principio da eficiéncia, que
(BATISTA JUNIOR, 2004, p. 109):

Voltando a questdo da eficiéncia, concluimos que esta, expressamente
prevista na CRFB/88 como norma dotada de imperatividade material, traduz,
no Estado Social, um mandamento de otimizacdo, pela AP, da satisfagdo das
necessidades e interesses sociais, econdémicos e culturais da coletividade.
Entremeia o sistema juridico com o valor da igualdade material,
juridicizando, para a AP, a necessidade de otimizacdo da aplicacdo dos meios
e recursos para o0 melhor alcance e satisfacdo possivel do bem comum.

Com base nas licGes desse autor, Almeida Neto (2009, p. 80) traz o seguinte
ensinamento:

O principio da eficiéncia, expressamente inserido no bojo da Constituicéo
como principio reitor da Administracdo Publica, além de autbnomo, segundo
ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR, ¢é dotado de normatividade suficiente
para, na condi¢do de um principio juridico-politico, vincular as atividades da
Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos poderes da Unido,
dos Estados e dos Municipios, impondo-lhes, como corolario do principio da
prossecucdo do interesse publico e decorrente da propria idéia-fonte de
dignidade da pessoa humana, um verdadeiro dever de otimizacéo das relacbes
meio-fim e de orientacdo para o bem comum.

No entanto, conforme esclarece Almeida Neto (2009, p. 80), a despeito de o
principio da eficiéncia ter suas raizes na ciéncia da administracdo, tal principio “néo se
limita, juridicamente, a idéia de mera economicidade nem se confunde com a nogédo de
eficiéncia que grassa naquele ramo do saber”. Nesse sentido, o autor fundamenta sua
idéia com a seguinte explicacdo (ALMEIDA NETO, 2009, p. 80):

E por ndo se limitar a uma mera andlise quantitativa da relagdo
meios/resultado que a eficiéncia, no campo juridico, apresenta singularidades.
Muitas vezes, um determinado ato, conquanto tenha causado prejuizos para a
administracdo, ndo pode ser rotulado de ineficiente se, nas circunstancias
faticas em que foi praticado, assegurou concretamente a dignidade da pessoa
humana ou satisfez necessidades coletivas. E por estar orientado para o bem
comum e permeado pelo valor fundamental de dignidade da pessoa humana
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que o principio, quando inserido no sistema de valores constitucionais, ganha
conteuddo proprio, para além de uma abordagem meramente econémica.

Dai porque, ndo é possivel divisar, no principio da eficiéncia, apenas uma
exigéncia de racionalidade e otimizacdo no uso dos meios (nocdo de
economicidade), mas também de qualidade e satisfatoriedade dos resultados
(frente a satisfacdo de necessidades coletivas e ao resguardo da dignidade da
pessoa humana).

Esse também é o pensamento de Modesto (2000), como se pode depreender

do seguinte texto:

Trata-se também de "principio pluridimensional”, segundo alguns autores, de
um principio que ndo deve ser reduzido a mera economicidade no uso dos
recursos publicos, vale dizer, a uma relagdo quantitativa entre 0 uso dos
meios e o0 atingimento dos fins estabelecidos, consoante o emprego
tradicional das ciéncias econdmicas.

Ainda de acordo com Modesto (2000), o principio da eficiéncia impde mais
do que a simples exigéncia de economicidade, ou mesmo de eficicia, no
comportamento administrativo. Eficacia, segundo ele, ¢ “a aptiddo do comportamento
administrativo para desencadear os resultados pretendidos. A eficacia relaciona, de uma
parte, resultados possiveis ou reais da atividade e, de outra, os objetivos pretendidos”.

Por outro lado, na concepcdo desse autor, “a eficiéncia pressupoe a eficacia
do agir administrativo, mas nao se limita a isto. A eficécia é, juridicamente, um prius da
eficiéncia” (MODESTO, 2000).

Sobre a amplitude do conceito de eficiéncia, Batista Junior (2004, p. 115)
afirma que, no &mbito da Administracdo Publica, a eficiéncia equivale ao que, no setor
privado, considera-se eficicia. Assim, no seu entendimento, na seara do Direito Puablico,
“o conceito de eficiéncia adquire sentido lato, apto a englobar diversos aspectos, dentre
eles o que, stricto sensu, chamamos eficiéncia e eficacia” (BATISTA JUNIOR, 2004, p.
115).

Em contraponto a idéia de eficiéncia, o0 mencionado autor apresenta o
conceito de ineficiéncia administrativa, como se segue (BATISTA JUNIOR, 2004, p.
115):

Do entendimento da idéia de eficiéncia, extraimos a da ineficiéncia lato
sensu. Trata-se de um Estado patoldgico que conduz a um funcionamento da
AP, com dispersdo de esforgos e de meios, ou seja, com inadequacdo na
articulacdo e/ou rendimento dos meios (ineficiéncia), ou com a consecucédo
de resultados globais inadequados perante os fins estabelecidos pelo
ordenamento juridico (ineficacia).
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Na visdo de Modesto (2000), do ponto de vista juridico, a imposicdo de

atuacao eficiente esta relacionada a duas dimensdes da atividade administrativa, que sao

indissociaveis, quais sejam: a) a dimensdo da racionalidade e otimizacdo no uso dos

meios; b) a dimenséo

da satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa

publica. Para melhor compreensdo do ponto de vista do autor, vale citar as seguintes
linhas (MODESTO, 2000):

Ndo é apenas uma ou outra exigéncia, mas as duas idéias conjugadas.
Eficiéncia, para fins juridicos, ndo é apenas o razoavel ou correto
aproveitamento dos recursos e meios disponiveis em funcdo dos fins
prezados, como é corrente entre 0s economistas e os administradores. A
eficiéncia, para os administradores, € um simples problema de otimizacdo de
meios; para o jurista, diz respeito tanto a otimizagdo dos meios quanto a
qualidade do agir final. Recorde-se que o administrador publico est4 obrigado
a agir tendo como pardmetro o melhor resultado, consultando-se o principio
da proporcionalidade (Cf. JUAREZ FREITAS, O Controle dos Atos
Administrativos e os Principios Fundamentais, 2 @ ed., Sdo Paulo, Malheiros,
1999, p. 85-6).

Na primeira dimensdo do principio da eficiéncia insere-se a exigéncia de
economicidade, igualmente positivada entre nés, sendo o desperdicio a idéia
oposta imediata. Trata-se aqui da eficiéncia como qualidade da agdo
administrativa que maximiza recursos na obtengdo de resultados previstos.
Na segunda dimensdo, cuida-se da eficiéncia como qualidade da acdo
administrativa que obtém resultados satisfatdrios ou excelentes, constituindo
a obtencdo de resultados indteis ou insatisfatério uma das formas de
contravengdo mais comuns ao principio.

Nessa linha, Batista Junior (2004, p. 120) destaca a potencialidade do

principio da eficiéncia:

O PE, assim, é um principio bipotencial, uma vez que volta sua acgdo juridica
tanto para a acdo instrumental realizada, como para o resultado por ela
obtido. Portanto, o principio exige tanto o aproveitamento méaximo das
potencialidades existentes, isto é, dos recursos escassos que a coletividade
possui, como resultado quantitativa e qualitativamente otimizado, no que
concerne ao atendimento das necessidades coletivas.

Em suma, diante de todo o exposto, podemos ressaltar a importancia da

aplicacdo do principio

da eficiéncia pela Administracdo Publica, langcando méo, mais

uma vez, das licdes de Batista Junior (2004, p. 114):

[...] Trata-se, pois, de um principio voltado, em primeiro lugar, para a
organizacdo, para a AP, instrumento de que o Estado se vale para a
prossecucdo do bem comum. Da mesma forma, refere-se a um mandamento
constitucional imperativo de eficiéncia e eficécia, de boa atuagdo da AP, a ser
observado por todos os poderes do Estado, para que se possa atingir, na
coletividade, 0 bem comum, com justica social, ou seja, com efetividade.
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Por fim, destacamos, novamente, 0s ensinamentos de Martins (2006, p. 32):

E, a evidéncia, por ser um principio extensivo a toda a Administragdo Publica
(arts. 37 a 43 da CF) — inclusive ao Poder Judiciario e Legislativo, aos quais
sdo voltadas algumas das disposi¢des constitucionais do Capitulo VII do
Titulo Il da Lei suprema -, o principio da eficiéncia, que se encontra
elencado no caput do art. 37, é aplicavel a todos os trés Poderes, sendo de
observancia obrigatoria.

Seria, de resto, um contra-senso afirmar que o principio da eficiéncia deveria
ser apenas de obrigatéria observancia pelo Poder Executivo, podendo ser os
demais poderes ineficientes!!!

3.3 A atividade de inteligéncia como instrumento de eficiéncia

Como ressaltado anteriormente, a atividade de inteligéncia, compreendida
como um conjunto de técnicas e métodos utilizados para a producéo do conhecimento
que ira subsidiar a tomada de decisdo em determinado ambiente organizacional, seja no
nivel tatico ou no estratégico, possibilita que o agente publico atue de forma menos
arbitréria e mais eficiente, assim como viabiliza um funcionamento institucional mais
dindmico e seguro, reduzindo os riscos da tomada de decisdes desconexas,
contraditorias, destoantes de uma estratégia racionalmente delimitada e em confronto
com o interesse publico primario (ALMEIDA NETO, 2009, p. 84).

Nesse sentido, considerando que os sistemas e as atividades de inteligéncia
“nada mais sdo do que sistemas de gestdo da informac&o, ou, numa visdo mais ampla e
atual, sistemas de gestdo do conhecimento”, Pacheco (2006) aborda a necessidade do
uso da atividade pelo Ministério Publico como pressuposto para uma atuacdo mais
eficiente do Orgdo. Sobre esse assunto, vale destacar o posicionamento do autor
(PACHECO, 2006):

Ha uma imensa “massa de informagdo” com a qual o Ministério Publico tem
que lidar cotidianamente, seja quanto ao seu trabalho forense, seja quanto ao
estabelecimento e execucdo de suas politicas e estratégias institucionais
(execugdo orcamentéria, gestdo de seus recursos humanos, financeiros e
materiais, planos gerais de atuacéo, relacionamento com outras instituicbes
etc.)

Certamente viola o principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, CR)
que o Ministério Publico trabalhe com essa “massa de informagdes” de
maneira meramente empirica, acarretando grande desperdicio de recursos
humanos, materiais e financeiros. O Ministério Publico, portanto, deve
utilizar-se de métodos, técnicas e ferramentas adequadas para lidar com as
informagdes necessarias ao desempenho de suas finalidades constitucionais.
N&o importa se serdo utilizados os métodos, as técnicas e as ferramentas do
que se convencionou denominar de “atividades de inteligéncia” ou, numa
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visdo mais “gerencial”, dos seus equivalentes dos sistemas de gestdo da
informagdo e da inteligéncia competitiva, pois, diante da crescente
complexidade dos fatos com os quais lida o Ministério Pudblico e a
necessidade de sua atuacdo sistémica, [...], o certo é que o Ministério Pablico
deve utilizar algum sistema de gestdo da informacdo, superando a fase
individualista e amadoristica de muitos de seus membros e alcancando a
racionalidade gerencial exigida pelo principio constitucional da eficiéncia.

Ao refletir sobre o tema, Almeida Neto (2009, p. 84-85) pondera que:

Embora a atividade de inteligéncia, por si s6, ndo garanta a eficiéncia no
funcionamento de uma dada instituicdo, ndo ha divida de que, com a sua
implementagdo e estruturacdo, os riscos da tomada de decisdes arbitrérias,
desconexas, contraditdrias, destoantes de uma estratégia racionalmente
delimitada e em confronto com o interesse publico primario serdo bastante
reduzidos.

Ao se voltar para a producdo de conhecimentos externos e internos a
instituicdo, pertinentes a esfera de decisbes que se procura assessorar, a
inteligéncia forneceré elementos suficientes para que o decisor possa cumprir
com eficiéncia o seu mister, pois podera realizar a “sintese equilibrada dos
interesses publicos” (com oS conhecimentos que detiver a respeito das
atividades de outros 6rgaos e entidades) e conseguir a “otimizacao da relagdo
meio-fim” (na medida em que conhecerd os recursos disponiveis da sua
organizacdo e ja terd por norte objetivos estratégicos metodicamente tragados
num determinado contexto normativo). Assim, ao possibilitar esse melhor
sopesar dos interesses envolvidos e essa maior articulagio dos meios
disponiveis, a inteligéncia incrementa o cumprimento do principio da
eficiéncia, uma vez que reforca o préprio nlcleo da idéia de eficcia e
eficiéncia em sentido estrito, respectivamente.

Dessa forma, ao estruturar uma unidade de inteligéncia, a instituicdo estara

criando um canal, por meio do qual transitardo os dados e as informacdes que nela

circulam, os quais serdo trabalhados de forma integrada, agregando, desse modo,

sentido a muitos dados que, de forma isolada, ndo teriam significado algum para a
organizacdo (ALMEIDA NETO, 2009, p. 84-85). Em outras palavras, a instituicdo

passa a ter condicGes de organizar melhor suas informacgdes (tanto as obtidas interna

como externamente) e de produzir conhecimentos para que o tomador de decisdo possa

agir com mais eficiéncia em prol do bem comum.

Nesse sentido, Almeida Neto (2009, p. 86), ao destacar as vantagens da

criagdo de uma unidade de inteligéncia para que a institui¢do atue com maior eficiéncia,

assevera o seguinte:

[...] Além disso, apo6s a estruturacéo da unidade de inteligéncia, a organizagdo
passa a ter um interlocutor com o mundo externo (que muitas vezes ndo se
comunica pelos meios formais e burocraticos) e com o mundo interno (que
passa a interagir mais com o proprio decisor, por vias transversas, superando
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0 esquema engessado da estrutura hierarquica). Nesse novo contexto
informacional, a autoridade assessorada (usuario, decisor) tera maiores
chances de tomar decisGes que superem o0 mero interesse secundario da
instituicdo e, de fato, contribua para a persecu¢cdo do bem comum. A
inteligéncia permitird a organizacdo que ela se insira nesse contexto maior de
todas as instituicdes (nos mais diversos graus e niveis) e, de fato, conecte-se a
parcela de atividade que Ihe cabe nessa busca coletiva.

Além disso, o citado autor ressalta outros beneficios para a organizacéo,
decorrentes da instituicdo de uma unidade propria voltada para a atividade de
inteligéncia, o que a tornard mais eficiente, quais sejam (ALMEIDA NETO, 2009, p.
86-87):

1) a inteligéncia contribui para a democratizacdo e desburocratizacdo da
entidade a que serve;

2) os cidaddos passam a interferir mais diretamente nos rumos e agfes da
organizacao, bem como os proprios servidores, presos a esquemas formais e a estruturas
hierarquicas rigidas, passam a participar mais, levando a seu chefe (decisor) suas idéias
e os dados de que dispdem;

3) o exercicio da atividade de inteligéncia proporciona a superacdo de
formas arcaicas de proceder e das estruturas administrativas engessadas, pois “nenhuma
unidade burocratica resiste muito tempo a uma sistematiza¢do do conhecimento sobre si
mesma e seus resultados, principalmente no contexto de um Estado social de recursos
escassos’’; €

4) a inteligéncia também viabiliza um maior controle do agente publico e
politico no exercicio de suas fungdes, na medida em que “o setor de contra-inteligéncia
estara permanentemente voltado para coletar dados e informagbes sobre
vulnerabilidades e ameacas ndo apenas advindas do meio externo ou de outras unidades,
mas também do proprio elemento organico”.

Por fim, Pacheco (2006) também lista uma série de vantagens oriundas da

criacdo de unidades de inteligéncia no Ministério Publico, entre as quais destacamos:

a) um orgdo de inteligéncia no Ministério Publico estabelece um principio de
confianga em outros 6rgdos de inteligéncia, no sentido de que as regras de
sigilo dos documentos de inteligéncia serdo respeitadas, evitando-se que,
inadvertidamente, sejam utilizados, sem o devido tratamento, como prova em
procedimentos investigatorios ou processos, civeis ou criminais;

b) 6rgdos de inteligéncia intercambiam informacGes diretamente com outros
6rgdos de inteligéncia, inserindo, assim, os Ministérios Publicos em varias
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redes de inteligéncia, o que Ihes permite o acesso rapido a informacgdes que,
mesmo ndo podendo, eventualmente, ser utilizadas como provas em
procedimentos investigatorios ou processos, permitem orientar a atuacdo do
Ministério Plblico, o que acarreta uma imensa economia e eficiéncia no
emprego de recursos humanos, financeiros, materiais e temporais [...];

c) um érgdo de inteligéncia possibilita uma sistematizacdo de alto nivel no
tratamento de dados e informacBes, capaz de transforma-los em
conhecimento necessario para a tomada de decisbes estratégicas do
Procurador-Geral e da Administracdo Superior do Ministério Publico. Por
exemplo, as estimativas do desenrolar de situagdes sociais podem facilitar o
estabelecimento da politica institucional e a elaboracdo do Plano Geral de
Atuacéo (plano estratégico do MP).
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4 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

4.1 A atividade de controle

Preliminarmente a abordagem especifica ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU), cabe explicar, de forma bem sucinta, o significado, os tipos e a finalidade da
atividade de controle.

No que diz respeito & Administracdo Publica, Meirelles (1998, p. 544)
define controle como sendo “a faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢cdo que um
Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. De acordo com
esse autor, os Estados de Direito, ao organizarem sua Administracdo, fixam a
competéncia de seus Orgaos e agentes e estabelecem os tipos e formas de controle de
toda a atuacdo administrativa, para defesa da propria Administracdo e dos direitos dos
administrados (MEIRELLES, 1998, p. 545).

Ja Di Pietro (1996, p. 478) define o controle da Administracdo Publica
como sendo “o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos
Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade
de sua atuag@o com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico”.

Em outras palavras, a finalidade do controle é, segundo a autora, garantir
que a Administracdo atue consoante os principios, explicitos e implicitos, que Ihe sdo
impostos pelo ordenamento juridico, especialmente pela Constituicdo Federal, tais como
os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, impessoalidade,
motivacdo e, mais recentemente introduzido, o principio da eficiéncia (DI PIETRO,
1996).

N&o ha na doutrina, no entanto, uniformidade quanto a classificagdo dos
tipos de controle. Existem varios critérios que exprimem as possibilidades e tipos de
controle que podem ser exercidos sobre a Administracdo Publica. O critério de
classificacdo mais utilizado é o baseado na identificagcdo do 6rgdo que exerce o controle,
ou seja, 0 agente controlador.

Nesse sentido, Di Pietro (1996, p. 479) classifica o controle da seguinte

forma: a) controle administrativo — é aquele realizado por 6rgdo administrativo; b)
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controle legislativo — o exercido pelo Legislativo; e c¢) judicial — o controle realizado por
6rgdo do Poder Judiciario.

Segundo a autora, o controle administrativo, também chamado de controle
intra-organico ou intra-administrativo, € o poder de fiscalizacdo e controle que a
Administracdo Publica, em sentido amplo, exerce sobre seus atos, por iniciativa propria
ou mediante provocagéo.

O controle legislativo, por sua vez, se limita as hipdteses previstas na
Constituicdo Federal, pois implica interferéncia de um Poder (Legislativo) nas
atribuicBes dos outros dois (Executivo e Judiciario), e abrange dois tipos de controle: o
politico e o financeiro.

O politico esta previsto em varios pontos da Carta Magna, com
competéncias exclusivas do Poder Legislativo sobre os atos da Administracdo Publica
(em sentido amplo), e o financeiro encontra-se disciplinado nos artigos 70 a 75 da lei
maior, que definem, entre outros, a competéncia do Congresso Nacional para realizar a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido, com
o0 auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do sistema de controle interno de
cada Poder (grifamos).

Por ultimo, o controle judicial constitui, juntamente com o principio da
legalidade, um dos fundamentos do Estado de Direito. O direito brasileiro adotou o
sistema de jurisdicdo una, baseado no artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal,
pelo qual o Poder Judiciario tem o monopdlio da funcdo jurisdicional no pais. Dessa
forma, o Judiciario possui o poder de apreciar, com forca de coisa julgada, lesdo ou
ameaca de lesdo a direitos individuais ou coletivos, qualquer gue seja o autor da lesao,
até mesmo o poder publico.

Dessas possibilidades de controle em cada um dos Poderes, surgem outros
critérios de classificacdo, a saber (DI PIETRO, 1996, apud PEREIRA, 2004, p. 14-15):

b) quanto a localizagdo do agente controlador:

b1) interno, quando o controle é efetuado por 6rgdo integrante da prépria
estrutura em que se insere 0 6rgdo controlado, ou seja, é o controle que cada
um dos Poderes exerce sobre seus préprios atos e agentes (previsto no artigo
74 da Constituicdo Federal); ou

b2) externo, no caso de o controle ser exercido por 6rgdo ndo pertencente a
estrutura do 6rgdo controlado. E o controle exercido por um dos Poderes
sobre o outro. O controle externo a cargo do Congresso Nacional, com
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auxilio do Tribunal de Contas da Unido, esta previsto nos artigos 70 e 71 da
Constituicao Federal;

€) quanto ao momento do exercicio do controle:

cl) prévio (a priori): pressupde uma analise prévia do ato antes de 0 mesmo
produzir seus efeitos;

c2) concomitante (preventivo): acompanha a atuacdo administrativa no
mesmo momento em que ela se verifica. E o controle que se implementa, por
exemplo, no acompanhamento da execucdo orcamentaria e na fiscalizacdo
dos programas de governo, durante sua execucao; ou

c3) posterior (a posteriori): visa a revisdo dos atos ja praticados pela
Administracdo a fim de corrigi-los, desfazé-los ou apenas confirma-los;

d) quanto ao aspecto da atividade administrativa a ser controlada:
d1) legalidade, que pode ser exercido pelos trés Poderes; ou

d2) mérito, que cabe a prépria Administracdo e, com limitacGes, ao Poder
Legislativo, do qual o TCU faz parte.

O controle externo exercido pelo TCU €, portanto, 0 que nos interessa para
efeitos do presente trabalho.

Para ressaltar a importancia da atividade de controle externo, em especial a
relevancia dos tribunais de contas, transcrevemos algumas palavras do Ministro do
TCU, Adylson Motta®:

A histéria avancou, o Estado tornou-se mais complexo, as democracias se
fortaleceram, a Administracdo profissionalizou-se e os Tribunais de Contas
ndo podiam seguir outro caminho. No decurso dessas transformacdes, a
importancia desses 6rgados de controle foi progressivamente reconhecida. Sua
essencialidade ao Estado Democratico de Direito tornou-se patente ndo
apenas para o controle dos gastos publicos, mas também — e principalmente —
para o alcance da exceléncia na gestdo do Estado, caracterizada pela
conjungdo dos requisitos de eficécia, eficiéncia, economicidade, efetividade e
legalidade.

Ainda sobre o controle externo e o papel dos Tribunais de Contas (MOURA
e CASTRO, 2005, p. 132):

O controle externo é, assim, funcdo do Poder Legislativo, sendo de
competéncia do Congresso Nacional no ambito da Unido; das Assembléias
Legislativas, nos Estados; da Camara Legislativa, no Distrito Federal e das
Camaras Municipais, nos Municipios. Este controle sé pode ser exercido em
sua plenitude com o auxilio imprescindivel dos Tribunais de Contas
respectivos.

Esse auxilio, entretanto, ndo é de subalternidade, mas de necessariedade. Ndo
hd como exercer o controle externo, no Brasil, sem a indispensavel

%0 Texto extraido da apresentagdo a 3* edigdo do livro “O novo Tribunal de Contas: orgdo protetor dos direitos
fundamentais (SOUSA et. al, 2005, 248 p.), escrito com base nas palestras proferidas durante o Encontro Luso-
Brasileiro de Tribunais de Contas, ocorrido na cidade de Estoril, Portugal, em marco de 2003.
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participacdo das Cortes de Contas, que sdo 0rgdos tecnicamente preparados
para essa atividade estatal.
A seguir, abordaremos especificamente aspectos relacionados ao Tribunal
de Contas da Uniéo.

4.2 Estrutura, competéncias e atividades

Faz-se necessaria, para a compreensdo do objeto deste estudo, uma breve
apresentagdo sobre a estrutura, as competéncias e as atividades do Tribunal de Contas

da Unido.

4.2.1 Estrutura

O Tribunal de Contas da Unido € d6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no
exercicio do controle externo da Administracdo Publica federal e tem como misséo
institucional assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos federais em
beneficio da sociedade. Sua estrutura e funcionamento estdo definidos na Lei n° 8.443,
de 16 de julho de 1992.

Conhecido também como Corte de Contas, o Tribunal € 6rgdo colegiado,
sendo integrado por nove ministros e quatro auditores®, conforme o disposto no art. 73
da Constituicdo da Republica.

Os ministros sdo escolhidos pelo Congresso Nacional (seis) e pelo
Presidente da Republica (trés). Daqueles indicados pelo Presidente da Republica, um é
de livre escolha e os outros dois sdo selecionados, alternadamente, dentre 0s membros
do Ministério Publico junto ao TCU e os auditores. Os ministros tém as mesmas
garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos ministros do
Superior Tribunal de Justiga.

Ja os auditores integram o Tribunal por meio de concurso publico de provas
e titulos e possuem as mesmas garantias e impedimentos dos magistrados dos Tribunais
Regionais Federais.

O Ministério Publico junto ao TCU é orgdo especializado, autbnomo,

composto por sete membros, também selecionados por intermédio de concurso publico

31 Até 2008, 0 TCU era integrado por trés auditores. No entanto, por forca da lei n® 11.854, de 3 de dezembro de
2008, o quadro de auditores foi acrescido de mais um cargo.
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de provas e titulos, e possuem as prerrogativas dos integrantes do Ministério Pablico da
Unido. Além de atuar como fiscal da lei, 0 MP junto ao TCU defende os interesses do
erario, manifesta-se sobre a maioria dos processos apreciados pelo Tribunal e interpde
0S recursos previstos em lei.

Administrativamente, o TCU conta com quadro préprio de pessoal,
composto por aproximadamente dois mil servidores, entre analistas e técnicos de
controle externo, todos recrutados mediante concurso publico, e que atuam em todo o
territorio nacional.

O TCU tem sede em Brasilia, onde se encontra a Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex), unidade responsavel pela geréncia da &rea técnico-
executiva do Tribunal.

A Segecex estdo subordinadas as unidades técnico-executivas sediadas em
Brasilia e nos 26 estados da federacdo, chamadas de secretarias de controle externo
(Secex). Essas unidades tém como atribuicdo, entre outras, o acompanhamento e a
fiscalizacdo dos oOrgdos e entidades federais localizados em seu respectivo territorio,
bem como a verificacdo da aplicacdo dos recursos transferidos pela Unido aos estados e

respectivos municipios, geralmente mediante convénio ou outro instrumento congénere.

4.2.2 Competéncias

O TCU ¢é um tribunal administrativo, autbnomo, vinculado ao Poder
Legislativo, que tem competéncia para julgar as contas de administradores publicos e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais, bem como as
contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario.

Porém, antes de abordarmos especificamente as competéncias do Tribunal,
cumpre enfatizar a autonomia de que goza o TCU para exercer suas fungdes.

O fato de o Tribunal ser 6rgédo auxiliar do Congresso Nacional ndo significa
que haja uma relacdo de subordinacdo daquele em relacdo a este. Nesse sentido, 0
Ministro do Supremo Tribunal Federal, Carlos Ayres Britto (2005, p. 65), afirma o
seguinte:

Por este modo de ver as coisas, avulta a indispensabilidade ou a rigorosa
essencialidade do papel institucional das Cortes de Contas. De uma parte, ndo
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é o Tribunal de Contas da Unido um aparelho que se acantone na intimidade
estrutural do Congresso Nacional. De outra banda, ndo opera essa mesma
Corte de Contas como 6rgdo meramente auxiliar do Congresso Nacional.
Sua atuacdo juridica se da a latere do Congresso, junto dele, mas nédo do
lado de dentro.

Em rigor de exame tedrico ou apreciacdo dogmatica, Poder Legislativo e
Tribunal de Contas séo instituicGes que estdo no mesmo barco, em tema de
controle externo, mas sob garantia de independéncia e imposicdo de
harmonia reciproca. Independéncia, pelo desfrute de competéncias
constitucionais que ndo se confundem (o que é de um nédo é do outro, pois
dizer o contrario seria tornar indcua a propria explicitagdo enumerativa que
faz a Constituicdo para cada qual dos dois 6rgdos publicos). Harmonia, pelo
fim comum de atuacdo no campo do controle externo, que é um tipo contébil,
financeiro, orgamentério, operacional e patrimonial de controle sobre todas as
pessoas estatais-federadas e respectivos agentes, ou sobre quem lhes faga as
vezes. [grifos do autor]

Ainda no que se refere a autonomia funcional do TCU, Decomain (2006,

p.43) enfatiza:

O Tribunal de Contas da Unido, embora atue em auxilio do Congresso
Nacional, ndo lhe estd de modo algum subordinado. O Tribunal é érgéo
autbnomo de estatura constitucional, com incumbéncias préprias, no
exercicio das quais ndo esti jungido a vontade de qualquer outro 6rgéo.
Presta auxilio ao Poder Legislativo, sim. Deve inclusive remeter-lhe
informagdes periddicas sobre suas atividades, a instancias do § 4°, do art. 71,
da CRFB/88. O Congresso Nacional, todavia, ndo Ihe pode dizer como deve
desenvolver suas atividades. O Tribunal de Contas presta auxilio, mas nédo
esta subordinado ao Legislativo no exercicio de seus misteres. N&do Ihe pode
o0 Congresso ditar ordens, dizendo como deve atuar em determinada situacéo.
E fato que o Tribunal deve atender as requisicdes de realizacdo de auditorias
partidas do Congresso Nacional (CRFB/88, art. 71, 1V) e prestar-lhe todas as
informacdes solicitadas. Sem embargo desse dever, todavia, na conducdo da
auditoria e, inclusive, na tomada de eventuais providéncias indicadas em
algum dos outros incisos do mesmo art. 71 da CRFB/88, cuja necessidade
haja sido evidenciada a partir da auditoria empreendida, o Tribunal conta
com ampla autonomia.

Vale ressaltar, ainda, que o TCU também possui autonomia administrativa e
financeira. A autonomia administrativa Ihe confere a prerrogativa de organizar e gerir o
seu quadro de pessoal, seus bens e interesses, com vistas ao cumprimento de sua misséo
institucional. Em outras palavras, “¢ nada mais que a capacidade de administrar por si,
sem ingeréncias e interferéncias externas na propria gestdo do seu negocio, na forma da
lei” (ALMEIDA NETO, 2009, p. 114).

A autonomia financeira, por sua vez, consiste na capacidade de elaboracao

da proposta orcamentaria e de gestdo e aplicagdo dos recursos destinados a prover as
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suas atividades e servigos (MAZZILLI, 2007, p. 147, apud ALMEIDA NETO, 2009, p.
115).

Com relagdo especificamente as suas competéncias, até 1988, o campo de
atuacdo do Tribunal se restringia apenas ao controle contabil, financeiro e orcamentario
da Administragdo Publica, exclusivamente sob a ética da legalidade.

No entanto, a atual Constituicdo do Brasil, de 1988, em sintonia com a
tendéncia mundial de preocupacdo com a melhoria do desempenho da Administracéo
Publica, conferiu ao Tribunal competéncia para fiscalizar aspectos operacionais e
patrimoniais, inclusive no tocante a legitimidade e a economicidade (CAMPELO, 2005,
p. 228), bem como avaliar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da gestdo publica.

No que concerne ao novo papel atribuido aos tribunais de contas, Moreira

Neto (2005, p. 77) faz a seguinte ilacao:

Nesse novo contexto juspolitico, a percepcéo que se deve ter dos 6rgdos de
controle de contas, como, de resto, de quaisquer outros 6rgdos que passem a
exercer as modernas e complexas fungbGes de controles reciprocos das
policracias contemporaneas, nao serd mais a que resultava de uma tradicional
taxionomia organico-funcional constitucionalmente adotada, porém, mais do
que isso, a que parta de uma ampla compreensdo do que esses 6rgdos hoje
representam como bastides dos direitos fundamentais e da democracia.

Assim, as competéncias do TCU estdo estabelecidas no art. 71 da Carta

Magna, com destaque para as seguintes:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il — julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundac0es e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erario;

L]

IV — realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspeces e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e
demais entidades referidas no inciso II;

]



74

VI — fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

L]

VIl — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sanc¢Bes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominac@es, multa proporcional ao dano causado.

L]

Além das competéncias constitucionais, ha ainda outras atribuicdes,
conferidas ao 6rgao por meio de leis, tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/2000) e a Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n° 8.666/1993).

Observa-se, portanto, que o universo de competéncias do Tribunal é muito
amplo, complexo e diversificado, 0 que demanda a adocdo de medidas que possam
conferir maior eficiéncia a sua atuacdo enquanto 6rgdo responsavel pelo exercicio do
controle externo da Administracdo Publica Federal, como sera visto mais adiante.

As competéncias do TCU podem ser agrupadas em oito grandes categorias,
a saber: fiscalizadora, judicante, sancionadora, consultiva, informativa, corretiva,
normativa e de ouvidoria. Algumas de suas atuacGes assumem, ainda, o carater

educativo. O quadro a seguir explica resumidamente cada uma dessas competéncias*?.

COMPETENCIA DEFINICAO

Consiste em realizar auditorias e inspecdes,
por iniciativa propria, por solicitagdo do
Congresso Nacional ou para apuracdo de
denuncias, em 6rgéos e entidades federais, em
Fiscalizadora programas de governo, bem como a
apreciacdo da legalidade dos atos de
concessdo de aposentadorias, reformas,
pensdes e admissdo de pessoal no servico
publico federal e a fiscalizacdo de renincias
de receitas e de atos e contratos
administrativos em geral.

%2 As informagdes foram extraidas e adaptadas de CAMPELO, Valmir. “O Tribunal de Contas no ordenamento
juridico brasileiro”. In: SOUSA, José Alfredo de. et al. O novo Tribunal de Contas: 6rgdo protetor dos direitos
fundamentais. 3. ed. ver. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 229-231.
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Judicante

Julgar as contas dos administradores pablicos
e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e
indireta, incluindo as fundacbes e as
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Pablico Federal, bem como as contas daqueles
gue derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario,b e as infracdes a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Viabiliza a
imposicdo de sangbes aos autores de
irregularidades.

Sancionadora

Habilita o Tribunal a aplicar penalidades.
Entre as mais importantes, destacam-se:
condenagdo a recolhimento de débito;
aplicagdo de multa proporcional ao débito
imputado; aplicacdo de multa por ato irregular
de gestdo; aplicacdo de multa por infracdo a
LRF; declaragdo de inidoneidade para
contratar com o poder publico por até 5 anos;
afastamento do cargo de dirigente responsavel
por obstrugdo a auditoria, entre outras. E
crucial para inibir irregularidades e garantir
ressarcimento de prejuizos causados ao erario.

Consultiva

Consiste na elaboracdo de pareceres prévios
sobre as contas do Presidente da Republica,
dos chefes dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico da Unido, a
fim de subsidiar seu julgamento pelo
Congresso Nacional. Inclui também o exame,
sempre em tese, de consultas realizadas por
autoridades legitimadas para formula-las, a
respeito de davidas na aplicagdo de
dispositivos  legais e  regulamentares
concernentes as matérias de competéncia do
Tribunal.

Informativa

E desempenhada principalmente mediante trés
atividades: envio ao CN de informacg6es sobre
fiscalizagbes realizadas, expedicdo dos
diversos alertas previstos na LRF e
manutencdo da pagina na internet com dados
sobre contas publicas das esferas de governo
federal, estadual e municipal.

Corretiva

Envolve dois procedimentos: fixar prazo para
adocdo de providéncias para cumprimento da
lei e sustar ato impugnado, quando ndo forem
adotadas as providéncias determinadas.
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Decorre do poder regulamentar conferido pela
Lei Organica, que faculta expedicdo de
Normativa instrucBes e atos normativos, de cumprimento
obrigatorio, sobre matéria de competéncia do
Tribunal e sobre organizacéo de processos que
Ihe devam ser submetidos.

Reside na possibilidade de o Tribunal receber
dentncias e informacBes relativas a
irregularidades ou ilegalidades que Ihe sejam
comunicadas por responsaveis pelo controle
Ouvidoria interno, por autoridades ou por qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou
sindicato, sendo-lhes garantido o sigilo. E de
fundamental importéancia no fortalecimento da
cidadania e na defesa dos interesses difusos e
coletivos, sendo importante meio de
colaboragdo com o controle.

Quadro II: Tipos de competéncias do TCU

4.2.3 Atividades

O controle externo a cargo do TCU é exercido basicamente por meio do
exame e julgamento de contas dos gestores publicos (processos de tomadas de contas,
prestacOes de contas e tomadas de contas especiais) e dos trabalhos de fiscalizacdo. O
presente estudo, no entanto, estad concentrado nessa forma de atuacdo do Tribunal, ou
seja, nas acOes de fiscalizacao.

A fiscalizagdo consiste na alocagdo de recursos humanos e materiais com o
objetivo de avaliar a gestdo dos recursos publicos. Esse processo consiste, basicamente,
em coletar dados e informacGes, analisa-los, produzir um diagnostico e formar um juizo
de valor.

Como areas de fiscalizacdo do Tribunal, as principais sdo as seguintes:
licitagbes, convénios e contratos; avaliacdo de programas de governo; obras publicas;
pessoal; regulacdo de servicos publicos; responsabilidade fiscal; transferéncias
constitucionais e legais e tecnologia da informagéo.

As fiscalizagbes podem ser feitas por iniciativa propria do Tribunal ou em
decorréncia de solicitacdo do Congresso Nacional. Ha cinco instrumentos por meio dos

quais pode se realizar a fiscalizacdo:
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a) levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizagdo e
funcionamento de 6rgdo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou atividade
governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacdo e avaliar a viabilidade
da sua realizacéo;

b) auditoria: por meio desse instrumento, verifica-se in loco a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial, bem como o desempenho operacional e os resultados alcancados por
Orgdos, entidades, programas e projetos governamentais;

c) inspecdo: serve para a obtencdo de informagfes ndo disponiveis no
Tribunal, ou seja, coletadas diretamente no 6rgdo ou entidade, ou para esclarecer
duvidas; também é utilizada para apurar fatos trazidos ao conhecimento do Tribunal por
meio de dendncias ou representacdes;

d) acompanhamento: destina-se a acompanhar e a avaliar a gestao de 6rgéo,
entidade ou programa governamental por periodo de tempo predeterminado;

e) monitoramento: € utilizado para monitorar o cumprimento das
deliberacdes do Tribunal e dos resultados delas advindos.

Cabe esclarecer que as auditorias podem ser propostas tanto pelo ministro-
relator da respectiva unidade jurisdicionada® como pelas unidades técnicas, além do
Congresso Nacional, por certo. Nos casos das auditorias propostas pelo proprio
Tribunal, elas sdo submetidas ao Plenario do TCU, para deliberacdo e aprovacao do
plano anual de fiscalizag&o.

Ocorre que a escolha do tema ou objeto das auditorias se d& com base em
critérios vagos, subjetivos, sem uma metodologia propria que possibilite selecionar
aquilo que é realmente importante e que mereca uma atencdo especial por parte do
orgao federal de controle externo.

Além disso, ndo ha ainda no TCU uma base de dados com informacdes
estruturadas, que permitam uma visdo sistémica da Administracdo Publica, o que
dificulta muito a identificagdo de é&reas sensiveis e de risco, que deveriam ser

priorizadas pelo Tribunal em suas agdes de fiscalizagéo.

* Unidade jurisdicionada é qualquer 6rgéo ou entidade da Administragdo Pdblica federal que gere recursos pablicos
federais e que, por isso, esta sujeito ao controle exercido pelo Tribunal.
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Essas limitagOes sdo, portanto, alguns dos motivos que nos levam a refletir
sobre a importancia da utilizagdo da atividade de inteligéncia pelo Tribunal de Contas

da Unido, como sera abordado a seguir.

4.3 A atividade de inteligéncia no Tribunal de Contas da Uniéo

Como referido no inicio deste trabalho, a nocdo de inteligéncia de Estado
pode ser generalizada para a de inteligéncia institucional, ou seja, inteligéncia no ambito
de outras instituicBes ou 6rgao publicos, abrangendo, desse modo, inclusive os tribunais
de contas (PACHECO, 2006).

Além disso, segundo Pacheco (2006), a existéncia do Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (SISBIN), criado pela lei n® 9.883/1999 para subsidiar o processo decisorio
do Poder Executivo federal, ndo subordina o Poder Legislativo, o Poder Judiciério ou o
Ministério Publico, em virtude da independéncia dos Poderes da Unido, estabelecida no
art. 2° da CRFB.

Assim, levando-se em conta que o TCU goza de autonomia funcional e
administrativa, por extensdo, pode-se considerar que ele também ndo se subordina ao
SISBIN, podendo, portanto, desenvolver seu préprio sistema de inteligéncia, conforme
o0 entendimento de Pacheco (2006).

Nessa linha, os primeiros passos em direcdo a criacdo de um sistema de
inteligéncia voltado para o controle externo ja estdo sendo dados pelo Tribunal.

Em 2005, o TCU criou o Servico de Gestdo de Informagdes Estratégicas

para o Controle Externo® (SGI), com as seguintes finalidades:
Art. 1°[...]
I - gerir informagdes estratégicas para as agdes de controle externo;

Il - auxiliar na coordenacdo de rede interna de producdo de informacbes
estratégicas;

Il - interagir com outros 6rgdos e entidades da administracdo publica com
objetivo de estabelecer rede de intercAmbio e compartilhamento de
informacdes e conhecimentos estratégicos que apdiem as acdes de controle
externo.

Como competéncias, foram estabelecidas as seguintes®:

* portaria - TCU n° 142, de 8 de julho de 2005.
% Art. 20 da Portaria — ADPLAN n° 1, de 5 de fevereiro de 2009.
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I - propor metodologia e normativos para a gestdo de informagdes
estratégicas para as agles de controle externo e para a formagdo de redes
internas e externas de intercdmbio de informagoes;

Il - auxiliar na elaboragéo do plano integrado de acGes de controle externo;

Il - promover a articulacdo com instituicdes de interesse para o controle, em
especial as que possuam as finalidades de inteligéncia, prevencdo e combate
a corrupcdo e a lavagem de dinheiro;

IV - desenvolver, disseminar, implantar e orientar na utilizacdo de métodos,
técnicas e procedimentos aplicaveis as atividades do Servico e elaborar, com
o0 auxilio do ISC, plano de capacitagdo da rede interna de producgdo e de
disseminagdo de informagdes estratégicas que apdiem as agdes de controle
externo;

V - elaborar manual de procedimentos de trabalho relativos a sua area de
competéncia.

Mais recentemente, neste ano de 2009, o Tribunal vem conduzindo a
formagdo da chamada “rede de controle”. O objetivo dessa rede ¢ estabelecer parcerias
com diversos 6rgaos publicos que atuam na investigacao, na fiscalizacdo e no controle
da gestdo publica, a exemplo da Policia Federal, do Ministério Pudblico, da
Controladoria-Geral da Unido, Ministério da Fazenda, entre outros, visando ao
intercdmbio de informagbes e documentos, com vistas a otimizar os esforcos e a
conferir maior efetividade as acGes de controle externo a cargo do Tribunal.

Além disso, também estd prevista a estruturacdo de uma rede interna de
informacdes (R1), composta por um membro de cada unidade técnica do TCU, em todo
0 territério nacional, cuja finalidade é a obtencdo, o tratamento e a disseminacgdo de
informacdes de interesse das diversas unidades que compdem o Tribunal.

Entre as atividades que deverdo ser desempenhadas pelos membros da R,
consta a analise das informacg6es disponibilizadas pelos outros participantes da rede,
atentando-se para o risco, a materialidade, a relevancia e a oportunidade, propondo, se
for o caso, a realizacéo de fiscalizaces.

N&o obstante a adogdo dessas medidas, ndo podemos considerar que a
atividade de inteligéncia no &mbito do TCU ja seja uma realidade, muito pelo contrario,
ainda é muito incipiente.

A simples previsdo de compartilhar informacGes, a despeito de ja ser um
avanco institucional, ndo caracteriza o uso da inteligéncia como atividade voltada para a

producdo de conhecimento destinado a subsidiar a tomada de decisdo pelo Tribunal.
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Para se fazer inteligéncia é necessario muito mais do que isso. E
fundamental que haja uma unidade especificamente voltada para o recebimento (coleta)
e a gestdo (analise e disseminacdo) das informaces, que utilize metodologia e técnicas
préprias, com pessoal devidamente treinado e capacitado para produzir o conhecimento
que ira assessorar um decisor.

Sobre a plausibilidade e os beneficios da instituicdo de uma unidade de
inteligéncia no @mbito do Ministério Pablico, instituicdo com missdo semelhante ao do
TCU, Almeida Neto faz a seguinte ponderacédo (2009, p. 126-127):

Na medida em que se regulamenta e se institui uma unidade de inteligéncia
ministerial, com todos os controles, registros internos e limites legais (e
éticos) necessérios para que a mesma nao desborde de sua finalidade e se
torne mais um instrumento de violacdo dos direitos que pretende proteger, a
coleta (em sentido lato) de tais informagdes e a sua gestdo metddica, com
instrumentos e técnicas ja suficientemente testados, de modo a torna-las Uteis
para a deflagracdo ou desenvolvimento da atividade formal (em nivel tatico
ou estratégico), se tornam absolutamente possiveis.

E tal acontece ndo apenas porque a instituicdo passa a ter uma unidade
especificamente voltada para o recebimento e a gestdo de tais informacGes,
mas também, e principalmente, porque a prépria unidade se lancara, de modo
menos burocratico e mais célere, para além dos gabinetes, numa tentativa
sisteméatica de colhé-las no seio da sociedade, seja junto aos referidos
cidaddos, seja junto as demais unidades de inteligéncia de outras instituicGes.

Desse modo, o membro do Ministério Publico, ao receber os documentos de
inteligéncia com tais informacdes (ja devidamente classificadas e com a sua
plausibilidade, de algum modo, verificada), poderd ndo apenas adotar as
providéncias que somente adotaria anos depois do ocorrido, como também
podera evitar que o ilicito se consume, com a adocdo de medidas preventivas
necessarias para tanto.

Vale destacar, também, as vantagens da atividade de inteligéncia para a
gestdo das informacdes que circulam internamente no o6rgao (situacdo semelhante a
vivenciada cotidianamente pelo Tribunal), como nos mostra o citado autor (ALMEIDA
NETO, 2009, p. 127):

Tal produgdo do conhecimento e gestdo da informacdo ndo se revela Util e
necessaria apenas no que diz respeito as informacBes que estdo fora da
instituicdo, mas também aquela massa ingente de dados que ja se encontram
na institui¢do e que afluem, diariamente, mesmo pelos canais formais, para a
mesma, e que reclamam um tratamento metodico eficaz. Aqui, e
principalmente em nivel estratégico, a atividade de inteligéncia, devidamente
estruturada e controlada, revela-se, uma vez mais, um instrumento
absolutamente Util e necessario para que a instituigdo cumpra, com eficiéncia,
a sua misséo constitucional.
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Ademais, o Tribunal manipula informacfes sensiveis, muitas de carater
sigiloso, e profere decisdes que, ndo raras vezes, vdo de encontro aos interesses de
servidores publicos e de politicos poderosos. Diante disso, ndo se pode olvidar também
da importancia e da necessidade de se estruturar a contra-inteligéncia, que contemple
tanto a seguranca orgéanica (adocéo de medidas visando a protecdo das informacdes, do
pessoal, das areas e instalacbes dos prédios do Tribunal e do material), como a
seguranca ativa (medidas proativas destinadas a neutralizar as acBes adversas que

venham a ser identificadas).
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5 CONCLUSAO

Os registros histéricos nos mostram que a atividade de inteligéncia vem
sendo utilizada desde os primoérdios das civilizagdes e que, diante da complexidade cada
vez maior do corpo social e do Estado, ela se aprimorou e ganhou novos contornos.

No Brasil, a atividade ainda € estigmatizada por estar associada a repressdo
e a violacéo dos direitos civis ocorridas durante o periodo em que o Servi¢o Nacional de
Informagdes (SNI) trabalhou a servico da ditadura militar. A auséncia de debates sobre
o papel da inteligéncia e seu desconhecimento por parte da sociedade favorecem muito
a continuidade desse estigma.

A atividade de inteligéncia, ndo obstante lidar com o segredo em algumas
ocasides, ndo se restringe as informacdes de carater sigiloso, pois também utiliza, em
larga escala, os dados e informac6es provenientes de fontes ostensivas.

Desse modo, entendemos que a atividade de inteligéncia nada mais é do que
um instrumento que possibilita, por meio de métodos e técnicas proprios, a coleta e a
busca de dados e informacBes com vistas a producdo de conhecimento voltado para a
tomada de deciséo.

Para superar as crises de ordem econdmica, social e politica das ultimas
décadas, o Estado se viu obrigado a rever seu modo de atuagdo, pois o modelo de
administragdo até entdo adotado, o burocratico, ndo estava conseguindo dar conta, com
eficiéncia, das novas demandas da sociedade. Buscou-se, assim, um novo modelo de
Administracdo Publica que fosse mais eficiente.

O reconhecimento explicito de que a eficiéncia é um principio
constitucional da Administracdo Publica ocorreu somente em 1998, com a Emenda
Constitucional n° 19. N&o obstante, o principio da eficiéncia ja figurava no ordenamento
juridico bem antes disso.

O principio da eficiéncia, inserido expressamente na Constituicdo da
Republica, é autbnomo e dotado de normatividade suficiente para vincular as atividades
da Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos poderes da Unido, dos
Estados e dos Municipios, impondo-lhes, como corolario do principio da prossecucao

do interesse publico e decorrente da propria idéia-fonte de dignidade da pessoa humana,
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um verdadeiro dever de otimizagdo das relagdes meio-fim e de orientacdo para o bem
comum (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 130).

Contudo, o principio da eficiéncia ndo pode ser reduzido a mera ideia de
economicidade no uso dos recursos publicos. Mais do que isso, ele exige do
administrador publico qualidade e satisfatoriedade dos resultados de suas ac¢bes, 0 que
nos remete a nocdo de eficécia.

Dessa forma, o principio da eficiéncia, na medida em que vincula as
atividades de toda a Administracdo Publica, aplica-se também ao Tribunal de Contas da
Unido, 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no controle externo da Administragdo
Publica Federal. Assim, para ser mais eficiente, 0 TCU pode lancar mao da atividade de
inteligéncia.

O controle externo a cargo do TCU é exercido basicamente por meio do
exame e julgamento de contas dos gestores publicos (processos de tomadas de contas,
prestacOes de contas e tomadas de contas especiais) e dos trabalhos de fiscalizacao.

Devido a limitagdes de recursos humanos e financeiros, o TCU ndo
consegue fiscalizar a aplicacdo de todos os recursos publicos federais. Em virtude disso,
é imperativo que o Tribunal obtenha informacGes que Ihe permitam tomar decisdes no
sentido de definir a prioridade de suas agdes de fiscalizagcdo, com vistas a conferir maior
eficiéncia e efetividade ao controle externo.

A atividade de inteligéncia, na medida em que coleta dados e informacdes e
produz, de forma metddica e sistematica, conhecimentos necessarios a tomada de
decisdes, seja no nivel tatico ou no estratégico, possibilita que essas decisdes tenham
um carater menos subjetivo e arbitrario.

Além disso, com a estruturacdo de uma unidade inteligéncia, o 6rgdo passa a
ter um canal por meio do qual transitardo os dados e as informacGes que nele circulam,
0s quais poderdo ser trabalhados de forma integrada, agregando, desse modo, sentido a
muitos dados que, de forma isolada, ndo teriam significado algum para a organizacao.
Em outras palavras, a instituicdo passa a ter condi¢cdes de organizar melhor suas
informagdes (tanto as obtidas interna como externamente) e de produzir conhecimentos

para que o tomador de decisdo possa agir com mais eficiéncia.
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No caso do TCU, a atividade de inteligéncia podera contribuir para uma
melhor sele¢do de suas a¢Oes de fiscalizacdo, priorizando o que de fato é mais relevante,
bem como as préprias informacdes coletadas nos processos e nas fiscalizagdes poderao
ser melhor estruturadas e analisadas, gerando um novo conhecimento que ird subsidiar
outras decisoes.

Nesse sentido, sobre a importancia de um instrumento que auxilie na
definicdo das prioridades relativas as acdes de fiscalizacdo do TCU, vale ressaltar as
palavras do Ministro do TCU, Walton Alencar Rodrigues (2008, p. 58-62):

A expressiva massa de recursos publicos administrados pelos poderes da
Unido, especialmente o Poder Executivo, é executada por meio de uma
infinidade de programas. E evidente que nenhum Tribunal pode ser capaz de
manifestar-se tempestivamente em relacdo a todos esses programas. Assim, a
seletividade, inerente a atividade de auditoria, é procedimento fundamental
para o aprofundamento em questdes mais relevantes. N&do hesitard em
considerar a seletividade como verdadeiro principio fundamental que deve
permear toda a atividade de auditoria.

E, para a seletividade, € preciso estudos de estratégia, de inteligéncia, para
formar quadro em que a utilizaco dos parcos recursos materiais e humanos
do controle sejam plenamente utilizados e abranjam a fiscalizacdo da maior
parte dos recursos publicos.

]

Pretendo aqui realmente provoca-los no sentido de adotarmos, cada vez mais,
0 estudo das informagdes disponiveis para planejar acfes de controle
sistémicas robustas, que auxiliem a sociedade a compreender mais e melhor o
gasto publico.

Ademais, ao consolidar o uso da atividade de inteligéncia, com a utilizacdo
de técnicas e metodologia préprias, o Tribunal podera se aproximar das unidades de
inteligéncia de outros 6rgdos publicos, a exemplo da Receita Federal, do Ministério
Publico Federal, da Policia Federal e da Controladoria-Geral da Unido, o que ira
possibilitar a troca de informacdes e, a partir dai, formar uma rede de colaboradores,
com o objetivo de atuar em conjunto, visando ao combate a corrupcdo e ao desvio de
recursos publicos, conferindo maior eficiéncia e efetividade as a¢fes de controle.

Nessa linha, o TCU esta conduzindo a formacdo da chamada “rede de
controle”, com o objetivo de favorecer o intercdmbio de informagdes e documentos
entre o Tribunal e varios outros 6rgaos de investigacao, fiscalizacdo e controle.

No entanto, essa rede de controle so ira realmente funcionar e dar bons

resultados se houver efetivamente troca de informagdes entre os participes, ou seja, se a
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relagdo estabelecida entre os parceiros e o Tribunal for uma via de méo dupla, em que
cada um devera disponibilizar as informacdes que detém para o outro, de forma
cooperativa.

Por certo que essa € uma iniciativa positiva, um passo em dire¢do ao
trabalho em parceria, visando ao combate a corrupcdo e & malversacdo de recursos
publicos. Porém, a formacgdo dessa rede, esse esfor¢o conjunto faz mais sentido se for
encarado como um dos aspectos a serem considerados na criacdo de um sistema de
inteligéncia no TCU.

Resta claro, portanto, que a atividade de inteligéncia, em todas as suas
nuances, mostra-se de extrema relevancia para conferir maior eficiéncia as agdes de
controle externo a cargo do TCU.

Primeiro, porque vai permitir que as informacdes que circulam dentro e fora
do Tribunal sejam coletadas, analisadas e difundidas de forma metddica e sistematica, a
partir da utilizacdo de técnicas proprias, gerando um conhecimento que ird subsidiar o
Tribunal na tomada de decisdo voltada, por exemplo, para a elaboracdo de seu plano
estratégico, ou seja, para a definicdo das prioridades das acdes de controle externo.

Depois, porque, por intermédio da unidade de inteligéncia, o TCU poderé se
relacionar e compartilhar informagdes com unidades de inteligéncia de outros 6rgaos
publicos voltados para o combate a corrup¢do e ao desvio de recursos publicos,
maximizando, assim, seus esforcos e gerando maiores beneficios para a sociedade, que
clama ndo apenas pela correta aplicacdo dos dinheiros publicos, mas também por
resultados.

Por fim, porque a implementacdo da inteligéncia no TCU também
possibilitard o incremento da seguranca institucional (ativa e organica), por meio da

adogéo de medidas de contra-inteligéncia.
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