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Editorial




Prezado leitor, prezada leitora,

Obrigado por té-los conosco nesta 17.% edicao da Revista Brasileira de Inteligéncia.
Mais uma vez, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, por meio da Escola de Inteligéncia,
renova o objetivo de apresentar a sociedade enriquecedores debates acerca de uma
imprescindivel valéncia do Estado Brasileiro: a Inteligéncia. O presente niUmero provoca
reflexdes sobre temas de ordem tedrica, sobre a importancia pratica da Inteligéncia
no bom funcionamento do Estado e, inclusive, sobre a necessidade de se melhor
compreender o crime organizado como ameaca institucional. E com o fomento a tais
discussdes que chegamos a este volume prestando reveréncia aos nossos leitores
com os artigos cuidadosamente escolhidos, buscando manté-los conosco e também
seguir ampliando o publico interessado neste apaixonante universo da Atividade de
Inteligéncia.

Boa leitura!

Gustavo de Moraes Ivalski Ferreira
Diretor da Escola de Inteligéncia
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O QUE SERA: NOTAS SOBRE A FUNCAO INFORMACIONAL
PROSPECTIVA DA ATIVIDADE DE INTELIGENCIA

DOI: https://doi.org/10.58960/rbi.2022.17.211

Anna Cruz *

Resumo

A missdo estratégica da Atividade de Inteligéncia envolve uma mirada para o futuro a fim de fornecer
ao mais alto nivel decisério de um pais conhecimentos que possam evitar ameagas ou explorar
oportunidades. Seja por meio de Estimativas, Apreciagdes, na prevengao da contrainteligéncia seja
pela difusdo de comunicados e relatérios descritivos do passado, o conhecimento de Inteligéncia
busca embasar uma decis3o, e toda decisdo racional avalia consequéncias futuras. E importante,
entdo, diferenciar o trabalho analitico criterioso e metédico que busca explicar fatos, delinear
tendéncias e apresentar hipdteses de futuro da pretensao clarividente infalivel. Assim, este trabalho
procura discutir as potencialidades da fungao informacional prospectiva e seus limites individuais,
organizacionais e sistémicos a partir de revisdo bibliografica pertinente.

Palavras-chave: Anélise de Inteligéncia, Futuro, Previsdo, Estimativa.

Abstract

The Intelligence Activity’s strategic mission involves looking to the future to provide knowledge able to
avoid threats or to explore opportunities. Whether through Estimates, Assessments, counterintelligence
preventive actions or even through the dissemination of alerts and descriptive reports, intel seeks to
base a decision and every sound decision evaluates future consequences. It is important, then, to
differentiate the cautious and methodical analytical work that aims to explain facts, outline trends and
develop hypotheses for the future from the infallible, clairvoyant pretension. Thus, this work discusses
the potential of the prospective informational function and its individual, organizational and systemic
limits.

Keywords: intelligence Analysis, Future, Forecast, Estimative.

Resumen

La mision estratégica de la Actividad de Inteligencia implica mirar hacia el futuro para dotar al mas alto
nivel decisorio de un pais de conocimientos que permitan evitar amenazas o aprovechar oportunidades.
Sea a través de Estimativas, conocimientos explicativos, en la prevencion de la contrainteligencia o
incluso en la difusidn de relatérios descriptivos del pasado, la Inteligencia busca fundamentar una
decisidn y toda decisidn racional evaltia consecuencias futuras. Es importante, entonces, diferenciar la
labor analitica juiciosa y metddica que busca explicar hechos, esbozar tendencias y presentar hipétesis

* Oficial de Inteligéncia da Agéncia Brasileira de Inteligéncia, bacharel em Direito e mestre em Direitos Humanos
pela Universidade Federal do Para (UFPA)
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para el futuro de la infalible pretension clarividente. Asi, esto trabajo busca discutir el potencial de la
funcién informacional prospectiva y sus limites individuales, organizacionales y sistémicos.

Palabras clave: Andlisis de inteligencia, Futuro, Prediccién, Estimativas.
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O que serd: notas sobre a funcdo informacional prospectiva da Atividade de Inteligéncia

I. Introducao

Os humanos tém fascinio sobre o
futuro e anseiam por controla-lo.
Diferindo em escopo, usuarios, niveis
de responsabilidade e metodologias,
as profecias de misticos, a especulacdo
artistica em filmes e literatura, as
avaliacbes de comentaristas politicos em
shows de televisdo, os exames médicos
preditivos e também as estimativas de
Inteligéncia compdem uma amostra
da grande variedade de tentativas de
antecipar o porvir.

Para a Atividade de Inteligéncia (Al),
extrapolar para o futuro a fim de fornecer,
ao mais alto nivel decisério de um pais,
conhecimentos que possam evitar
ameacas ou explorar oportunidades
configura sua prépria missdo estratégica.
O futuro, no entanto, é incerto, e nem
palpites populares muito menos o trabalho
de Oficiais de Inteligéncia, agentes de
Estado com responsabilidade publica,
podem desprezar tal caracteristica. Em
que medida, entdo, € viadvel a intencao
prospectiva da atividade?

No Brasil, a Lei n°® 9.883, de 1999, que
criou a ABIN e o SISBIN, ja dispunha que a
Inteligéncia atenta para "fatos e situacdes
de imediata ou potencial influéncia
sobre o processo decisério e a agao
governamental” - incluir a potencialidade
estratégica de um fato ou situacao é dizer
gue a Inteligéncia se ocupa nao apenas
com passado e presente, mas também
com o que ainda ndo é, com o que pode
vir a acontecer.

Em 2016, a Politica Nacional de
Inteligéncia registrou que "o trabalho
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da Inteligéncia deve permitir que o
Estado, de forma antecipada, mobilize os
esforcos necessarios para fazer frente as
adversidades futuras e para identificar
oportunidades a agao governamental”;
nao se trata apenas de detectar situacdes
estratégicas, mas sim de perscruta-las
quando ainda em estado de semente, sem
existéncia tangivel.

A Estratégia Nacional de Inteligéncia, de
2017, repetiu a indicagdo que "as acles
destinadas a producdo de conhecimentos
devem permitir que o Estado, de forma
antecipada, direcione o0s recursos
necessarios para prevenir e neutralizar
adversidades futuras e para identificar
oportunidades para sua atuacdo” e a
crenca de que "em um ambiente interno
e externo de profundas e constantes
transformagdes, o conhecimento torna-
se fator essencial para que o Brasil se
posicione adequadamente nesse contexto
desafiador, competitivo e de muitas
ameacas”.

Ha expectativa, portanto, de que
a Inteligéncia tenha uma funcgdo
informacional que, por descrever e
interpretar os fatos da vida, sera capaz
de afastar as incertezas para os decisores
que nela se apoiam - e isso mesmo
quando nem tenta predizer o futuro.
Ndo é uma tarefa facil. Stephen Marrin
pondera que, em lugar de diminuir
incertezas, a Inteligéncia serve talvez para,
honestamente, aumenta-las: mostrar ao
usuario a obscuridade, a existéncia de
explicacBes alternativas para os conflitos,
as hipoteses varias:

Possessing likelihood of increased
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accuracy through objectivity, intelligence
analysts would provide the information
and interpretations that policy makers
did not want to hear. In that sense - and
contrary to many current formulations
- the original purpose of intelligence
analysis was to increase uncertainty
through this de facto challenge function
rather than decrease it (2020).

Tradicionalmente, a Atividade de
Inteligéncia produz quatro tipos diferentes
de conhecimentos, distintos em razao
da temporalidade, da complexidade das
elaboracfes cognitivas que demandam e
das condi¢des em que a mente representa
0 objeto exterior: Informe, Informacao,
Apreciagao e Estimativa.

N&o ha hierarquia entre esses quatro
tipos de conhecimento, que, por sua vez,
podem ser expressos em copiosos tipos
de documentos (relatorios, briefings,
comunicados, mensagens, atualizagdes,
etc). A "questdo de Inteligéncia” que
norteia analises pode ser aberta ou
fechada, buscar identificar uma relacdo
causal, apurar autoria, conduzir a uma
resposta binaria do tipo "sim" ou "ndo" ou
ensejar conjecturas ao indagar "e se"; cada
questdo e o quanto sobre ela se conseguiu
reunir, processar e avaliar resultardao em
um tipo de conhecimento especifico.

O primeiro, Informe, é meramente
descritivo de fatos passados ou presentes,
e revela tdo somente juizos sobre os quais
se tem certeza ou se reconhece maior
probabilidade de acerto. Ja na Informacao,
interpreta-se, chega-se a uma conclusao,
a um raciocinio, sobre fatos passados
ou presentes com a peculiaridade de os
trazer apenas ao estado de certeza. Nesse
ultimo ponto, diferencia-se da Apreciacao,

ela também um conhecimento com
conclusdo, raciocinio, mas que admite
nao apenas a certeza, como também a
maior probabilidade de acerto. Como a
Apreciacdo permite a incorporacado de
elementos sobre os quais, embora nao
haja certeza, ha grande chance de acerto,
cabe nela a projecao de uma tendéncia.

“Tendéncia" é futuro - aquilo que ainda
nao aconteceu, mas que é provavel
que aconteca, a considerar tudo o que
houve antes; é mais provavel que uma
simples “possibilidade”, pois surge como
desdobramento esperado do que ja esta
acontecendo. A Apreciacdo tem, assim,
espac¢o para abordar questdes futuras,
imediatamente futuras, desenrolar
l6gico do presente e do passado. Nao é
obrigatdrio que o faca, no entanto.

O tipo de conhecimento verdadeiramente
vocacionado para projecdo de futuro é a
Estimativa. A Estimativa, ao descrever
cenarios do horizonte possivel, nao
pode pretender trazer certezas, mas
apenas probabilidades (tendéncias) e
mesmo possibilidades (hipoteses): onde
ha incerteza sobre os fatos, surgem
julgamentos e avalia¢des.

II. O que nao tem certeza,
nem nunca tera

O senso comum julga que 0s maiores erros
de Inteligéncia foram falhas de antecipacdo
- uma deficiéncia em Aprecia¢des ou
Estimativas em que o pais X ndo teve
éxito em prever o ataque terrorista 'y, a
queda do regime politico de um aliado, o
desenvolvimento de uma arma nuclear
por um adversario. Entretanto, ha dois
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O que serd: notas sobre a funcdo informacional prospectiva da Atividade de Inteligéncia

aspectos importantes a ponderar: as
falhas se deram por ndo antecipar o futuro
ou por ndo compreender o presente, por
nao terem sido lido sinais ja instalados?
E, ainda que existissem respostas para as
questdes sobre futuro, uma vez que elas
sdo, como ele, em grande parte, multiplas
e indefinidas, ndo seria garantida ao
decisor antevisao, com clareza, de uma
Unica resposta certa. Seria, entdo, inutil a
tentativa de antecipar?

A Atividade de Inteligéncia é um trabalho
de assessoramento a governantes e
eles precisam planejar a elaboracdo e a
implantagao de politicas publicas que
atendam as necessidades atuais e futuras
de uma sociedade (MIRANDA, 2021). Por
tudo isso, antecipar o futuro é atribuicao
legal inescapavel da atividade. Antes de
investigar melhor se é util ou viavel, o que
seria, exatamente, “antecipar”?

Miranda (2021) esclarece que o
conhecimento Estimativa se propde a
construir cenarios plausiveis, e ndo é,
portanto, nem previsdo (que assegura
que o futuro sera de determinado modo),
nem projecdo (que também considera
um futuro unico, elaborado a partir de
modelos econométricos). Pherson (2018)
também distingue foresight (exploracdo
dos futuros possiveis), forecasting (previsao
baseada em calculos derivados dos dados
presentes), prediction (predicao definitiva
sobre o que acontecera). As Estimativas
sao, antes, histdrias estruturadas que
consideram enredos diversos e os
cruzamentos de impactos entre atores
implicados e variaveis influenciadoras; o
objetivo ndo é prever o futuro, mas sim
gerar um sélido repertério de cenarios
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sobre os futuros

A Estimativa, como variacdo de
prospectiva no campo da Inteligéncia,
tem como finalidade assessorar o
governo federal brasileiro a tomar
hoje as melhores decisdes para a
sociedade frente a questdes futuras
(...) Em particular, o produto da
ABIN se diferencia de outros fluxos
informacionais pela possibilidade de
incluir dados negados pelo oponente
ou de dificil obteng¢do por meios
convencionais. Estas informacgdes
sigilosas podem ajudar a construir
cenarios que de outra forma passariam
desapercebidos. (MIRANDA, 2021, p. 12)

Como ja se sinalizou, ndo é apenas a
Estimativa que trata de futuro no ambito
da Atividade de Inteligéncia. A Apreciagdo,
embora de horizonte mais curto, também
tem carater prospectivo e, muito mais
comum que a Estimativa, é produzida
Com mMenos recursos e contém conclusdes
que pedem acdo imediata ao usuario. O
ramo de Contrainteligéncia destina-se a
prevenir, detectar, identificar, obstruir
e neutralizar a¢des adversas - ora,
para prevenir, é necessario antecipar-
se a acdo adversa também. Até mesmo
comunicados de dados ndo-processados,
alertas sucintos de inteligéncia corrente
ou Informes, que cuidam tdo somente de
fatos passados ou presentes e ndo trazem
projecdes, também tocam o futuro na
medida em que buscam subsidiar uma
decisdo, e toda decisao racional avalia
consequéncias futuras.

Como Miranda (2021) alerta, a fungao
do servico de Inteligéncia é assessorar
0 processo decisorio nacional sempre
que, por iniciativa propria, identificar
uma necessidade ou quando for
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requisitado; esse assessoramento sera
materializado em um dos diversos tipos de
conhecimentos: a Estimativa € um deles,
que se presta a aprimorar decisdes de
alcance futuro de longo prazo, e cujo uso
sera mais efetivo em determinados temas.
Logo, no que se refere a assessoramento
sobre futuro, a Estimativa ocupa um nicho
especifico: “Scenarios Analysis is most
useful when a situation is complex or when
the outcomes are too uncertain to trist a
single prediction”. (HEUER & PHERSON,
2011, p. 122).

Entre a ingenuidade arrogante de acreditar
que tudo pode ser previsto e o ceticismo
desesperanc¢oso de que nada pode ser
previsto, ha um campo para atuacdo
meticulosa da andlise (TETLOCK, 2016),
inclusive para analise de Inteligéncia.
Empenhos em vislumbrar o porvir,
expressos por meio de Apreciagdo ou
Estimativa, tém algumas vantagens
bastante imediatas: descrever o que
se sabe agora, delinear probabilidades
(ou mesmo possibilidades, no caso da
Estimativa) que permitem ao usuario
contemplar a distancia entre o futuro
desejavel e os demais futuros possiveis
e, assim, trabalhar para que suas
escolhas em politicas publicas ajustem
essa dissonancia, ao atacar fatores
considerados cruciais. Tudo isso é viavel
e util, mas o sdo exceder os limites e
transmitir ilusdes de previsibilidade
resolutiva para o decisor, ndo: “trying to
divine or predict a single outcome often is
a disservice to senior intelligence officials,
decision makers and other clients.” (HEUER
& PHERSON, 2011, p. 129)

Descrever, por exemplo, os atores que

estdo no campo de batalha, o cenario em
que o conflito se da, perceber o que sao,
profundamente, demanda e interesse
reais e o que sao, superficialmente,
sua posicdo e sua intencao declaradas,
entender o modo como se movimentam,
suas preferéncias e pontos fracos e quem
os financia podem trazer excelente
consciéncia situacional, mas nao
autorizam dizer quem ganhara a guerra.
Que ndo haja enganos: descrever todos
os fatores mencionados é ja um trabalho
notavelmente dificil, que frequentemente
envolve reuniao de vastos dados, inclusive
negados por quem os detém, requer o
acionamento de elementos operacionais,
colaboradores externos, além de anos de
maturagdo de analise.

Neste sentido, Tetlock (2015) acredita
que o erro sobre a presenca de armas de
destruicdo em massa no Iraque em 2003
foi a soberba: “disse: "o Iraque tem...”,
‘Bagda tem...". Declara¢des como essas
ndo deixam margem para surpresa. Sao
0 equivalente de ‘o sol nasce no leste e se
pde no oeste™ (2015, p. 87). A“humildade"
das Estimativas e Apreciac8es diz respeito
a assumir suas restri¢des, mas ndo a ter
uma perspectiva necessariamente restrita.

De forma geral, ha balizas para a ja
mencionada "questdo de Inteligéncia” que
inicia a produ¢ao de um conhecimento:
ela deve ser objetiva, ter pertinéncia
tematica (ser respondivel no campo do
interesse nacional, notadamente, sobre
defesa externa, seguranca interna e
relacbes exteriores), guardar relagdo
com a competéncia legal de quem a
pergunta, ter relevancia e oportunidade
para o destinatario, além de justificar a
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O que serd: notas sobre a funcdo informacional prospectiva da Atividade de Inteligéncia

mobilizacao de uma atividade permanente
e especializada de assessoramento.

De forma especifica, contudo, se a questdo
de Inteligéncia focar em eventos futuros,
esses critérios sao desafiados: como saber,
no presente, se uma tecnologia usada
atualmente apenas para fins recreativos
ou médicos podera, no futuro, funcionar
como arma, por exemplo? Como aferir
relevancia e oportunidade daquilo que
ainda nem existe? Cabem andlises sobre a
propria analise, a privatizacdo dos servicos
de Inteligéncia, sobre sua superacao
integral pelas vontades dos politicos,
legitimadas pelo voto?

Pherson (2018) reflete que situacdes
consideradas ridiculas ou impossiveis
podem se tornar familiares ou normais, e
que a evolucdo tecnodlogica afeta valores,
crencas e praticas aplicaveis as tecnologias
passadas - ele ilustra seu ponto com a
tedrica substituicdo de navios cargueiros
por drones cargueiros - ainda que essas
mudancas sejam comumente graduais
demais para serem perceptiveis.

Uma fragdo no servigo que se dedicasse a
imaginar, sem retraimentos impostos por
filtros de sanidade, os futuros hipotéticos
(por vezes, distopicos ou utdpicos) e suas
repercussdes para o pais também estaria
cumprindo sua fungdo de assessoramento,
ainda que, por escassez ou por economia
de recursos, essa fracao fosse modesta e
seus trabalhos ndo fossem considerados
exatamente prioritarios.
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II1. E todos os destinos irao
se encontrar

Qualquer que seja o termo temporal
(uma semana, um ano, trés anos,
cinco anos) e qualquer que seja o tema
estudado (evolucdo da criminalidade
organizada, avaliacdo de estratégias de
contraterrorismo, resolucao de conflitos
pontuais na zona rural de um determinado
municipio), ha, como ja dito, algumas acbes
factiveis para Estimativas ou Aprecia¢des: a
Al pode explicar relacbes de causalidade,
diferencia-las de correla¢do, indicar fatores
determinantes para dado evento e o
peso de cada um deles, apontar em que
medida algo mitiga ou nao os efeitos de
um acontecimento, pode ainda entregar
ao decisor proje¢des imediatas com mais
rapidez para que ndo cheguem as maos
como fato consumado.

Em todas as fases da producdo do
conhecimento, ha atitudes importantes:
no planejamento, reconhecer o sortido
rol de aspectos essenciais, conhecidos
ou a conhecer, capazes de influenciar
a trajetéria de determinado objeto, ao
captura-los com acuracia; na reunido,
ampliar o acesso a dados para formar um
panorama mais completo do presente;
na analise, estruturar os elementos
disponiveis, mitigar vieses, considerar
interpretacdes diversas; na formalizagao,
registrar os achados sem ambiguidade,
com precisdo, cuidar para que previsdes
sejam passiveis de serem confirmadas, em
tempo determinado e admitam o erro; na
difusao, ganhar confianca e rapidez de
entrega ao usuario. Esses esforcos ndo sao
simplesmente reparos procedimentais,
sao consertamentos substantivos.
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Ja se disse que esta superado o paradigma
do analista solitario, pois incentivar
0 pensamento divergente é acertado
quer no planejamento (ao se relacionar
a maior e mais diversa possivel lista de
aspectos essenciais a conhecer), quer na
reunido (ao se convocar diferentes olhares
para levantar as fra¢fes significativas
pertinentes ao trabalho), quer na
interpretagao (ao se submeter a um
grupo a avaliacdo de questdes nodais e,
assim, afastar a influéncia de distor¢&es
e tendéncias de um analista sozinho) de
conhecimentos de Inteligéncia (CRUZ,
2020).

Syed, ao ilustrar a importancia da
diversidade, diz que, para a CIA, “0 11/9
nao foi uma falha de inteligéncia, mas
um sintoma de complexidade (...) De um
lado, estdo os que dizem que as agéncias
negligenciaram alertas 6bvios. De outro, ha
quem diga que a CIA fez tudo o que podia,
e que as tramas ndo sdo tdo detectaveis
antes do evento” (2021, p. 7) para concluir
que ambos os lados estao errados, pois o
mais grave foi a homogeneidade daquela
agéncia.

A escassez de mucgulmanos na CIA é
apenas um exemplo, embora intuitivo,
de como a homogeneidade prejudicou
a principal agéncia de inteligéncia
do mundo (...) Uma proporcdo
extremamente alta de funcionarios da
CIA cresceu em familias de classe média,
passou por dificuldades financeiras
minimas, sem alienagdo ou extremismo,
ou 0s sinais que seriam precursores da
radicaliza¢cdo ou de uma infinidade de
outras experiéncias que educariam
0s processos de inteligéncia. Cada um
deles seria parte de uma equipe mais
diversificada. Como grupo, no entanto,
fracassaram. Seus quadros de referéncia

se sobrepuseram. Isso ndo é uma
critica aos norte-americanos brancos e
protestantes; muito pelo contrario. E um
argumento de que os analistas norte-
americanos brancos e protestantes
estdo sendo subaproveitados em
equipes sem diversidade (2021, p. 34).

A diversidade deve ser, claro, relevante
para o problema atacado. Syed (2021)
pondera que ha contextos em que ela
nao traz impactos significativos: em
um trabalho de montagem de pec¢as
mecanicas, por exemplo, ha poucos ganhos
reais; ja em um trabalho de Inteligéncia ou
de formuladores de politicas, a dissidéncia
construtiva é essencial.

Também refletindo sobre a qualidade
do pensamento, Tetlock chama atencdo
para a falsa dicotomia entre intuicdo e
analise: “a escolha ndo é um-ou-outro, mas
como combina-los em situacdes em plena
evolucdo” (2015, p. 47). O pensamento
do Oficial de Inteligéncia aproxima-se
muito do cauteloso oficio do cientista: a
metodologia de produ¢do impd&e a andlise
a avaliagao sobre confiabilidade de fontes
e credibilidade de dados, a gradacao da
certeza alcancavel com esses dados e o
registro dos achados em uma linguagem
técnica, objetiva e uniforme a veicular
conhecimento. A intui¢do, no entanto,
ndo precisa ser eliminada, ela pode gerar
o insight inicial e depois ser trabalhada em
revisdo cuidadosa.

Outra dicotomia comum na Al é o
generalista versus o especialista e como
isso se acomoda nos atuais modelos de
trabalho em equipe e uso de ferramentas
que forjam horizontalidade nas
contribuicdes (em um brainstorming, por
exemplo, tém o mesmo peso as ideias de
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um veterano e as de um recém-ingresso).
Coulthart (2016) alerta que, na cultura de
especializacdo, acredita-se que o rigor
da analise ja é obtido pelo pensamento
e pela pratica do analista experiente, de
maneira que o uso de uma técnica para
isso seria redundancia. Tetlock (2015),
contudo, ndo vé diferenca significativa
entre a capacidade preditiva de um sujeito
comum e a de um especialista, e credita a
postura de abertura cognitiva e a revisao
sistematica de previsdes o verdadeiro
diferencial possivel. De todo modo, as
técnicas e 0 apego a metodologia de
producdo do conhecimento ndo tornam
milagrosamente valiosa a contribuicao de
um leigo, por exemplo, a analise sobre que
materiais podem atuar como insumos para
construcdo de uma bomba a ser usada em
determinado evento ou quais 0s riscos de
dispersao de um virus na populacdo idosa
de um determinado pais (se essas fossem
questdes de interesse para a Inteligéncia).

Em estudos prospectivos, além do embate
especialista versus generalista, € comum
a indagagao sobre convocar ou nao
especialistas externos para elaboragao
de conhecimentos. Dover (2020) explicita
a complexidade ao perguntar “o que é
um expert?’ - é alguém com proximidade
e experiéncia no assunto? E alguém que ja
produziu uma contribuicao tedrica sobre
ele? Alguém com graus académicos?
Alguém que influencie decisdes sobre o
tema, ainda que nao seja tecnicamente
uma referéncia? Por fim, Dover sugere
que “In an intelligence setting an external
expert should be defined in terms of:
(expert = subject knowledge + experience +
motivation)” (2020, p. 3).
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O conhecimento académico &,
normalmente, um dado a ser processado
pelo profissional de Inteligéncia. Dover
(2020) incentiva a busca por corroboracao,
alternativas ou validagao académica, bem
como o acompanhamento de longo termo
- ao contrario da pressdo por prazos e
do foco de curto prazo frequentemente
caracteristicos dos conhecimentos de
Inteligéncia - para contextualizagdes.

Aprecia¢des e Estimativas exigem novos
arranjos nas equipes e outros habitos
de pensamento. Segundo Tetlock, “a
informacdo util, com frequéncia, esta
amplamente dispersa, com uma pessoa
de posse de um fragmento, outra detendo
um pedag¢o mais importante, uma terceira
com alguns bocados e assim por diante”
(2015, p. 77) e prossegue “infelizmente, a
agregacao nao nos vem naturalmente. A
perspectiva ponta-do-seu-nariz insiste que
vé a realidade objetiva e corretamente,
de modo que nao ha necessidade de
consultar outras perspectivas” (2015, p.
81).

Se a agregac¢do ndo vem naturalmente, é
preciso ter um método que relina "todos
os destinos”. E deve fazé-lo de modo que as
pessoas Nao ecoem o pensamento de seu
lider, que se expressem sem espelhamento
do padrao ja dominante, que a hierarquia
nao aniquile a colaboragdo, que a expertise
em uma tema nao torne os profissionais
refratarios a rever seus pontos de vista
e também que leigos e especialistas ndo
sejam todos colocados no mesmo patamar
acriticamente.

As técnicas de analise estruturada (ou
técnicas acessoérias de analise ou ainda
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dindmicas de andlise) ndo sdo uma
novidade na producdo de conhecimento.
Coulthart (2016) situa ainda nos anos
1960 a percepg¢do de que técnicas
para incremento qualitativo eram mais
necessarias que abordagens quantitativas,
jé que eram limitados os conhecimentos
de Inteligéncia com foco em numeros;
isso se tornou ainda mais notavel apds
0s anos 1990, quando as questdes foram
notadas cada vez mais do tipo “mistério"
(complexas, que exigem interpretacdes
diversas) e ndo "quebra-cabecgas" (do
tipo que se resolve com mais dados).
Essas técnicas buscam aumentar a
correcdo das analises ao estimular a
colaboracao, a criatividade, a critica e
deixar o pensamento visivel, 0 que permite
trabalhos mais rastreaveis, auditaveis.

De acordo com Pherson (2018), a
construcdo de cenarios é afetada por ser a
visdo de futuro frequentemente ancorada
em experiéncias do passado, pela
crenca de que a resposta aos problemas
deve ser achada (como uma peca de
quebra-cabecas faltante) e ndo criada
ou imaginada (como uma solugao de
mistério), pela inabilidade em considerar
0 que ainda ndo vimos acontecer, pela
regular tendéncia a nao pensar sistematica
e criteriosamente sobre o futuro e pela
predisposicdo humana a ser capturado
pelo pensamento de grupo que visa ao
consenso.

Para anadlises de futuro e construcdes
de cendrios, Heuer Jr. e Pherson (2011)
sugerem algumas técnicas simples, que
poderiam guiar os analistas. Mesmo em
técnica desenhada (“Simple Scenarios”)
para analistas que trabalham sozinhos

(e ndo em equipe), ha a vantagem de, ao
estruturar o pensamento, permitir que
subjetividades sejam mais facilmente
identificadas por si mesmo e pelo eventual
revisor posterior.

Nas abordagens “Alternative Futures
Analysis” e “Multiple Scenarios Generation”,
descritas no livro de referéncia sobre
Técnicas de Anélise Estruturada (2011),
Heuer Jr. e Pherson lidam, de modo
geral, com quatro eixos: 1) acionamento
da inteligéncia coletiva para listagem
de fatores ou eventos provavelmente
influenciadores da trajetdria do dado
assunto em pauta; 2) agrupamento desses
fatores ou eventos de modo a formar
duas ou mais forcas impulsionadoras
criticas para o tal assunto; 3) construc¢do
de narrativas sobre as diferentes
possibilidades dessas relacbes e as
implicacdes num prazo determinado. A
guisa de exemplo, para a pergunta “Qual
o futuro ambiental na Amaz6nia em
20307", fatores e eventos que emergeriam
em uma fase de pensamento divergente
poderiam ser novas fontes energéticas,
0 agronegocio, o interesse internacional,
0 movimento ambientalista nacional,
liderangas politicas amazénidas, etc.
Posteriormente, em fase convergente,
forgas criticas que emergeriam do
agrupamento dos fatores poderiam
ser preservacdo ambiental (p. ex.:
a valorizacdo de fontes energéticas
sustentaveis, a pressado internacional
pela preservacao, o fortalecimento do
movimento ambientalista nacional) e
desenvolvimento econémico (p. ex.: a
expansado do agronegdcio, o surgimento
de liderancgas politicas que defendam
o desenvolvimentismo econdmico),
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gue, sobrepostos em uma matriz 2x2,
resultariam em quatro cenarios possiveis
(“Alternative Futures Analysis”). Had mais
um eixo: 4) selecao de indicadores
validos, observaveis e relevantes para
monitorar quaisquer mudangas nesses
cenarios, relacionando-os com os fatores
anteriormente levantados.

Tetlock, ao dizer que vivemos numa era
vertiginosa de computadores cada vez mais
potentes, de algoritmos compreensiveis
e de megadados, provoca: “ndo chegou
a hora de pdr um fim a esse cenario
descuidado de palpites e conjecturas?”
(2015, p. 27). Citando o engenheiro
David Ferrucci, ele mesmo responde:
“as maquinas talvez se saiam melhor em
imitar o significado humano e, portanto,
melhor em predizer o comportamento
humano, mas ha uma diferenca entre
imitar e refletir o significado e originar
significado (...) esse é um espago que o
juizo humano sempre vai ocupar” (2015,
p. 29). No mesmo sentido, Gartin prevé
que "artificial intelligence sifts data, spots
discontinuities, and synthesizes results;
analysts provide theory and structure” (2019,
p. 4).

A definicdo da questao de Inteligéncia,
aquilo que motiva a analise, é um
ato muito humano. Ela leva em conta
aspectos percebidos no planejamento
do conhecimento de Inteligéncia,
COmo O usuario a quem o servico de
assessoramento se destina, a finalidade
de determinado produto, que implica¢des
o tal assunto terd nas atribui¢des do
usudrio. Frasear a questao que motiva
o relatério em forma de pergunta, ao
identificar a lacuna de conhecimento
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essencial a ser preenchida, para buscar
precisdo e viabilidade (ex.: “Qual o futuro
ambiental na Amazo6nia em 2030?" como
questao destinada a subsidiar politica do
Ministério do Meio Ambiente é diferente
de perguntar “Qual o futuro da Amazobnia
em 2030?” para apoio a decisdes do
Ministério das Cidades ou “Qual o futuro
da Amazoénia?” ou ainda “Qual o futuro
sanitario das populacdes no territério
quilombola do Abacatal em 2030?") é,
portanto, até o momento, uma indelegavel
competéncia humana.

Dover (2020), citando Philip Davies, diz
que o fracasso da Inteligéncia norte-
americana sobre o Iraque nos anos 2000
deveu-se a “asking bad questions”, “to poor
collection”, “to poor assesment” or “to poor
usage, in other words, the problem of bad
politicians”. Em alguma medida, a pergunta
ruim é causa-raiz desses outros problemas
mencionados, porque orienta uma coleta

errada e prejudica o uso pelo decisor.

Também é humana a avaliagdo dos
achados, o processo de dar significado
a eles, apontar, por exemplo, que, se
a tendéncia é de aumento do numero
de casos de uma doenca infecciosa
na proxima semana, isso significa
necessidade de aumento de ndimero
de leitos em hospitais nos préximos
dez dias, aumento de gastos publicos e
privados com medicamentos e terapias
pelos préximos meses, retragdo no setor
de entretenimento de grandes eventos,
crescimento da demanda por mascaras e
seringas. Ou ndo. Dependera se estamos
falando de um surto de variola ou de
um episodio sazonal de gripe comum.
O fundamental é que a diversidade dos
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analistas seja tal que incorpore, inclusive,
a tecnologia e a sensibilidade humana.

IV. O que ndo tem medida,
nem nunca tera (?)

As proje¢des de futuro no ambito da
Atividade de Inteligéncia diferem das
feitas por académicos porque, ainda que
ambas usem rigor analitico e a nenhuma
delas seja perdoado bizantinismo
(sobretudo se ha recurso publico
envolvido), a Al é assessoramento que
pode contar com dados obtidos em
operacBes informacionais e precisa
ser aplicavel, dirigida a um objetivo
real, concreto, ainda que mediato; por
esse mesmo motivo, difere também
do trabalho jornalistico, que informa a
coletividade sem necessariamente almejar
um desdobramento pratico. Por usar
metodologia que aspira a objetividade e ser
atividade permanente e especializada de
Estado, também difere do aconselhamento
partidario, das profusas opinides das redes
sociais ou dos influenciadores digitais.

Lowenthal & Marks (2015) sustentam que
ha dois critérios comumente empregados
para julgar uma analise de Inteligéncia:
acuracia e utilidade. Em conhecimentos
prospectivos, como medir a precisao de
cenarios distantes do tempo atual? Estardo
os analistas que os confeccionaram ainda
na mesma posi¢cao e acompanhando os
mesmos temas? Saberdo seus escores?
Poderdo corrigir-se se nao forem bons?
Em conhecimentos prospectivos, como
medir a utilidade para os decisores?
Eles entendem o objetivo, as limita¢bes
e as potencialidades desse tipo de
conhecimento?

Apesar da busca por critérios ser valida,
Lowenthal & Mares (2015) ponderam
que o trabalho analitico é um trabalho
intelectual e, por isso mesmo, falivel:

Indeed, if we want intelligence analysts
to take intellectual leaps and to think
interesting thoughts, then we have to
give them the right to be wrong some
time. That is the price for “interesting
thoughts” (2015, p. 664).

Em razdo de a Atividade de Inteligéncia
de Estado ser um servico publico, ha
algumas especificidades a destacar. As
competéncias e responsabilidades dos
servidores publicos sdo claras e originadas
nao No CONsSenso ou No consentimento,
mas na proépria lei, e a responsabilizagdo
individual é, muitas vezes, uma decorréncia
natural disso; como, entdo, tolerar o
erro? E se, no Brasil, o servigo publico
recruta seus profissionais por concursos
publicos de provas ou de provas e titulos,
ressalvadas as nomeacdes para alguns
cargos em comissdo, como garantir a tal
diversidade que os novos modelos de
trabalho preconizam?

Esses sdo falsos obstaculos. A Atividade
de Inteligéncia ndo tem obrigacao de fim,
como muitas outras também ndo tém: por
mais infeliz que seja admitir, ndo se obriga
0 médico do posto de saude que salve
todos os pacientes que recebe ou que o
juiz ndo erre nenhuma sentenca; o que
se exige de uns e de outros é que usem
a melhor técnica disponivel, que sejam
dedicados e peritos em seus afazeres.

Tampouco é verdade que concursos
impecam a rica composicao de equipes; ao
contrario, eles a fomentam. A possibilidade
de que cotas e requisitos garantidores
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de diversidade de pensamento sejam
previstos, e a existéncia de concursos
imparciais sao exigéncias legais e morais
que impedem que funcdes de Estado
sejam ocupadas por “poderosos” ou seus
amigos ou familiares, embora, é claro, o
recrutamento deva ser cuidadosamente
planejado para que a énfase meramente
técnica nao represente mais um desafio
para otimizacdo de times diversos.

H34, no entanto, obstaculos verdadeiros.
Uma vez em seus postos de trabalho, se
0 ambiente tem por meta a indistin¢ao,
as vulnerabilidades e especificidades
do servidor podem ser escamoteadas
por medo de conflito, da exposigao
negativa, do prejuizo para a carreira e, se
o desempenho é avaliado individualmente
e as recompensas sao também cargos de
chefia (individuais), os agentes podem ter
dificuldade de fomentar a colaboracao,
jd que a competicao é preponderante.
Essa atualizacdo é bem-vinda no servico
publico como um todo, no que atine a
Atividade de Inteligéncia no particular
e ainda mais especialmente no que
impacta a condi¢do para treinamento
da habilidade prospectiva, que valoriza a
transversalidade e a colaboracao.

A prépria profissionalizagdao da
Atividade é um obstaculo a se transpor.
Tradicionalmente encarado como uma
arte, uma destreza derivada de talentos
inatos, o exercicio da Inteligéncia
deve passar a ser oficio cada vez mais
estruturado, regulado, com quadro
deontolégico proéprio, treinamento em
curriculo estabilizado, observancia de
padrdes técnicos, registro cumulativo
para evolucdo de conhecimentos e
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praticas, responsabilidades bem descritas
e senso de corpo (CRUZ, 2020; MARRIN
& CLEMENTE, 2006). Isso ndo s6 para
que os profissionais obtenham maior
reconhecimento publico, mas também -
e principalmente - para poder apresentar
analises prospectivas criteriosas, que sejam
identificadas como produtos exclusivos,
legitimos, que constituam assessoramento
estratégico institucional, necessario,
perene e profissional nas democracias (e
nao passatempo especulativo, produto
periférico ou residual).

Assim, a auséncia ou a precariedade de
recursos e respaldo juridico da Atividade
é um limitador para todas as frentes,
nao sé para aquelas de feicdo mais
executora, como operacgdes de busca ou
de contrainteligéncia. Também as analises
robustas e prospectivas sao afetadas pelo
impacto que essas deficiéncias trazem
para o estabelecimento de padrfes
certificados de competéncias analiticas,
recrutamento e estruturagdo de carreira,
construgdo de portfélio de produtos
reconhecido. No fim das contas, por ser
um servico publico, sujeito a legalidade
administrativa, sé é possivel fazer aquilo
que foi prescrito em lei.

V. Conclusao: o que nao
tem limite, nem nunca tera

A pergunta motivadora dessas notas
sobre a capacidade antecipatéria da Al
foi "em que medida é viavel a intencao
prospectiva da Atividade de Inteligéncia?”,
posteriormente situada no Brasil, na
Atividade de Inteligéncia de Estado feita
por servidores publicos. E interessante
reforcar que se trata de atividade “de
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Estado”, porque ha outros tipos de
inteligéncia (ex.: competitiva, policial,
ministerial) e ha outros agentes a exercé-
la, em outros contextos, e que nao sao
servidores publicos.

O empreendimento € viavel a medida que
€ missdo institucional, prevista no marco
normativo da Atividade, que ha um tipo
de conhecimento especifico (além de
outros com valéncia semelhante) para o
registro desse esforco, e que é possivel
sinalizar tendéncias e hipdteses de futuro
de maneira criteriosa e independente por
meio do uso de técnicas analiticas e da
composicdo de equipes plurais. E, de outra
forma, invidvel a pretensao clarividente,
infalivel, ou ainda o exercicio frivolo
especulativo, desligado de uma questao
de interesse relevante para a Inteligéncia
e de uma aplicagao para politicas publicas,
ainda que ndo imediata.

E ainda discutivel a tentativa de medir
ndo a viabilidade da fun¢do informacional
prospectiva, mas sua capacidade
prospectiva em si. E assim porque, embora
desejavel, frequentemente nao é possivel

medir a precisdo, a acuracia ou a utilidade
de conhecimentos dessa natureza, ja que
o futuro ndo se testa, nem se repete, e
que o conhecimento difundido pode ja
ter contribuido para a mudanca mesma
do futuro antes previsto.

Sera, no entanto, tanto mais viavel
guanto mais se transpuserem obstaculos
persistentes, sejam eles individuais (como o
paradigma do analista solitario, a crenca do
especialista que se basta), organizacionais
(como o paradoxo do "trabalho em
equipe e recompensas individuais”, que
desestimula a criatividade) ou sistémicos
(como a parabola dos talentos, sobre
quem, por terem sido conferidos poucos
recursos, preferiu abster-se e retrair-se).

Ndo ha limite para a complexidade de
situacdes em que os Estados estardo
envolvidos, e ndo ha limite para o futuro.
A funcdo informacional prospectiva na
Atividade de Inteligéncia, ela sim, tem
limites técnicos, humanos, orcamentarios
e organizacionais que, no entanto, ndo a
invalidam nem inviabilizam.
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Resumo

No Brasil, a Atividade de Inteligéncia se desenvolveu ao longo dos anos, produzindo conhecimentos
para o quadro sociopolitico de determinada época. Atualmente, além da observancia do ordenamento
juridico do Estado democratico de direito, precisa garantir o respaldo da sociedade e dar respostas
para questdes que fundamentam o préprio sentido da sua existéncia. Mas quem se preocupa com
suas prerrogativas e qual seria seu o papel em paises com democracias consolidadas? Quais suas
atribuigbes, seus usuarios e seus objetos de trabalho? O presente artigo traz informagdes coletadas
em sitios oficiais de servigos de Inteligéncia do Canada, dos Estados Unidos e de paises da Europa,
e em legislacdes atinentes a ela, incluindo as relacionadas a Inteligéncia brasileira, e a discussao
ja realizada por pesquisadores do assunto. O objetivo, aqui, é refletir sobre a natureza da atividade,
apresentando conceitos de Inteligéncia, formas como servigos de outros paises democraticos lidam
com tais situagdes, o regramento brasileiro e discussdes tedricas sobre seguranga nacional.

Palavras-chave: Inteligéncia, democracia, Abin, servigo secreto, usuarios

WHO SPIES THE SPIES?
THE ROLE OF INTELLIGENCE SERVICES IN DEMOCRATIC
STATES

Abstract

In Brazil, intelligence activity has developed over the years, producing sociopolitical knowledge of a
certain era. Nowadays, in addition to complying with the legal system of the democratic rule of law,
it needs to guarantee the support of society and provide answers to questions that underlie the very
meaning of its existence. But who cares about its prerogatives and what would be its role in countries
with consolidated democracies? What are its attributions, its users, and its work objects? This article
brings together information collected from official sites of intelligence services in Canada, United States
and European countries, and from related legislation, including that related to Brazilian intelligence, and
the discussion already held by researchers on the subject. The objective here is to reflect upon the nature
of the activity, presenting concepts of intelligence, ways in which services in other democratic countries
deal with such situations, Brazilian regulations, and theoretical discussions on national security.

1 Da frase latina: Sed quis custodiet ipsos custodes? atribuida ao poeta romano Juvenal, que pode ser traduzida
para “quem vigia os vigias?” A frase em latim é parte do titulo da tese de Joanisval Gongalves (2008) sobre
o controle da Atividade de Inteligéncia e a frase em portugués, parte do titulo da obra de Julita Lembruber,
Leonarda Musumeci e Ignacio Cano (2003) que aborda o controle externo da policia no Brasil.
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¢{QUIEN ESPIiA A LOS ESPIAS?
EL PAPEL DE LOS SERVICIOS DE INTELIGENCIA EN LOS
ESTADOS DEMOCRATICOS

Resumen

En Brasil, la actividad de inteligencia se ha desarrollado a lo largo de los afios, produciendo
conocimientos para el marco sociopolitico de una época determinada. Hoy en dia, ademds de cumplir
con el ordenamiento juridico del Estado de Derecho democratico, debe garantizar el apoyo de la sociedad
y dar respuesta a las preguntas que sustentan el sentido mismo de su existencia. Pero, ;a quién le
importan sus prerrogativas y cual seria su papel en los paises con democracias consolidadas? ; Cudles
son sus atribuciones, sus usuarios y sus objetos de trabajo? Este articulo retne informacidn recopilada
de los sitios web oficiales de los servicios de inteligencia de Canada, Estados Unidos y paises europeos,
asi como de la legislacidn relacionada, incluida la relativa a la inteligencia brasilefia, y el debate ya
mantenido por los investigadores sobre el tema. El objetivo es reflexionar sobre la naturaleza de la
actividad, presentando los conceptos de inteligencia, las formas en que los servicios de otros paises
democraticos tratan estas situaciones, la normativa brasilefia y las discusiones tedricas sobre la
seguridad nacional.

Palabras clave: Inteligencia, democracia, Abin, servicio secreto, usuarios
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Introducao

Os servigos de Inteligéncia adquiriram
estrutura, atribuicdes e metodologias
sobretudo a partir do pds-guerra, no
contexto de Guerra Fria entre os Estados
Unidos e a entdao Unido Soviética,
envolvendo paises aliados de ambos
(KENT, 1949). A ameaca “vermelha”
norteava os objetivos de Inteligéncia
do bloco ocidental, e paises do bloco
soviético possuiam orientagao similar: a
“ameaca” representada pelo Ocidente. E
nesse contexto que se desenvolveu no
Brasil a Doutrina de Seguranca Nacional,
alinhada aos paises ocidentais (BUENO,
2014), norteadora da Atividade de
Inteligéncia naquele periodo.Com o fim
do ambiente de tensdo entre as duas
superpoténcias, apresentou-se um novo
contexto geopolitico que, naturalmente,
motivou o realinhamento dos referenciais
dos servicos de Inteligéncia.

Em paises com instancias democraticas
mais estaveis, como Alemanha,
Canada, Estados Unidos, Franca e
Reino Unido, longe de representar a
vigilancia e controle da sociedade para
a manutencdo de um regime politico, os
orgaos que desenvolvem essas atividades
apresentam regulacdes que delimitam
mais precisamente suas competéncias e
suas atribuicdes, embora instituicbes de
Estados com democracias consolidadas
continuem a correr risco de degradagao,
possibilitando o ressurgimento gradual do
autoritarismo (LEVITSKY & ZIBLATT, 2018).

Em nossa jovem democracia, a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (Abin), criada
em 1999, é o Unico 6rgdo que se
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ocupa exclusivamente dessa atividade,
centralizando o Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (Sisbin). Com objetivo de
monitorar as atividades de Inteligéncia,
em 2013, foi criada a Comissao Mista
de Controle da Atividade de Inteligéncia
(CCAIl), comissdao permanente do
Congresso Nacional, composta por seis
senadores e seis deputados federais,
para o controle e fiscalizagdo externos
da Atividade de Inteligéncia, previstos na
mesma lei que instituiu a Abin e o Sisbin.

Ao se debrucar sobre o papel dos servi¢os
de Inteligéncia, este artigo apresenta
argumentac¢do analitica, se valendo de
consulta a legislagao brasileira e aos
sitios eletrdnicos oficiais dos servicos de
Inteligéncia da Alemanha, do Canada,
dos Estados Unidos, da Franca e do Reino
Unido. Frente a problematica apresentada,
fez-se o levantamento de analises ja
realizadas sobre ela por especialistas e
pesquisadores. Como os dados apontam
a seguranca do Estado e da sociedade
como objetos prementes desses servigos,
0 artigo expde discussdes sobre as
dificuldades que surgem na definicao
da seguranca nacional como objeto de
trabalho da Inteligéncia.

O que é um servico de
Inteligéncia?

A utilizacdao do termo “Inteligéncia”,
significando um tipo de atividade, requer
prévia conceituagao. Marco Cepik (2003,
p. 27) apresenta concisa formulacdo ao
explicar que, fora das ciéncias cognitivas,
em definicdo ampla, Inteligéncia “é toda
informacao coletada, organizada ou
analisada para atender as demandas
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de um tomador de decisBes qualquer”,
ou seja, é conhecimento ou informacao
analisada; e em definicdo restrita, relaciona
a atividade a obtencdo do “dado negado” (a
informacao cujo detentor tem interesse de
proteger), estando vinculada a Operacao
de Inteligéncia: é a “coleta de informacdes
sem o consentimento, a cooperacdo ou
mesmo o conhecimento por parte dos
alvos da acao” (CEPIK, 2003, p. 28) - nessa
acepcao, Inteligéncia é informacdo secreta
ou segredo.

E preciso assinalar que atividade de
Inteligéncia nao é sinbnimo de servico
secreto. Este é uma instituicdo, um
orgao de Estado que executa atividades
de Inteligéncia. Recorrendo a Sherman
Kent (1949), percebe-se que a Inteligéncia
é concebida sob trés aspectos: como
instituicdo, como atividade e como
conhecimento.

Para Mark Lowenthal (2009), o principal
motivo de existéncia das agéncias de
Inteligéncia € o suporte ao decisor
politico de maneira diferenciada, ja que
a Inteligéncia estatal tem por principio
nao utilizar ferramentas legalmente
desautorizadas. Ele assinala que essas
agéncias existem por pelo menos quatro
razdes principais: evitar surpresas
estratégicas; fornecer expertise de longo
prazo; apoiar o processo politico; e manter
o sigilo dos métodos, informagdes e
necessidades.

No Brasil, alguns trabalhos sobre
Inteligéncia mostram a preocupag¢do com
mecanismos para controlar a atividade, ja
que ha orisco de ser utilizada para controle
social interno. Bons exemplos desse perfil

de abordagem sdo a obra de Joanisval
Gongalves (2008), que enfatiza o historico,
as repercussdes e o desenvolvimento dos
mecanismos de controle da Atividade de
Inteligéncia no Brasil e no Canada; e a de
Numeriano (2010), que discute o Estado e
suas atribui¢des naturalmente coercitivas,
a concentracdo e o monopélio da forca
que realiza e detém, respectivamente.
Segundo Numeriano (2010, p. 48), “Ha
[...] um fim objetivo do Estado enquanto
instituidor de uma atividade que, ao lado
de funcdes tipicamente policiais, também
pretende, nos limites estritos de seu papel
institucional, manter a lei e a ordem”.
Também afirma que as elites do Estado
buscam se colocar como contra-ameaca
concreta, visivel, nas a¢0es das Forcas
Armadas e Militares, e invisivel, no aparato
da comunidade de Inteligéncia.

O papel de servicos
secretos na Alemanha, no
Reino Unido, nos Estados
Unidos, no Canada e na
Franca

Na Alemanha os principais érgaos de
Inteligéncia sdo o Escritério Federal para
a Protecdo da Constituicdo (BfV), o Servico
Federal de Inteligéncia (BND) e o Servico
Militar de Contrainteligéncia (MAD).

O BfV, que ja apresenta no nome a sua
razao de ser, se dedica a Inteligéncia
interna, sendo responsavel pela
salvaguarda da ordem democratica em
nivel federal e nos 16 estados alemades,
com atividades de acompanhamento das
seguintes tematicas: extremismo de direita;
extremismo de esquerda; “cidaddos do
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Reich” (pessoas que rejeitam a existéncia
ou a legitimidade da Republica Federal
da Alemanha); isla politico e terrorismo
islamico; extremismo estrangeiro
(ndo islamico); contraespionagem
e contraproliferacdo de armas de
destruicdo em massa; protecao de
informac8es e contrassabotagem; defesa
cibernética; protecdo econémica/cientifica
(BUNDESAMT FUR VERFASSUNGSSCHUTZ,
2021).

O BND tem por missdo a Inteligéncia
externa (politica, econémica e militar),
incluindo tanto trabalhos reservados
quanto a coleta de informacdes, fatos
e opinides disponiveis publicamente,
visando a seguranca do pais. Colabora
com as autoridades de seguranca
nacional e tem como parceiros, além
do BfV e do MAD, 6rgaos de seguranca
publica como o Departamento Federal
de Policia Criminal e o Escritério
Federal de Seguranca da Informacdo
(BUNDESNACHRICHTENDIENST, 2021).

O MAD é um servico militar interno de
contrainteligéncia, cujo objetivo é a
anadlise e o processamento de informacdes
relativas a ameacas anticonstitucionais,
espionagem e atividades de sabotagem
contra as Forgas Armadas (DER
MILITARISCHE ABSCHIRMDIENST, 2021).

No Reino Unido, os trés principais érgaos
sao o Servigo de Seguranca, conhecido
como MI5 (Inteligéncia Militar, Secdo 5);
o Servico Secreto de Inteligéncia (SIS),
conhecido como MI6 (Inteligéncia Militar,
Sec¢do 6); e a Inteligéncia de Defesa (DI).

O MI5 é responsavel pela seguranca

Revista Brasileira de Inteligéncia. Brasilia: Abin, n.° 17, dez. 2022

interna, com missao de garantir a
seguranca nacional e, em particular,
a protecao contra ameacgas como
terrorismo, espionagem, sabotagem,
atividades hostis de outros Estados e
ac¢Oes destinadas a derrubar ou minar
a democracia parlamentar por meios
politicos ou violentos. De acordo com o
MI5, as principais ameacas a seguranca
enfrentadas pelo Reino Unido sdo o
terrorismo, a espionagem, as ameacas
cibernéticas e a proliferacdo de armas de
destruicdo em massa (SECURITY SERVICE
MI5, 2021).

O MI6 tem a atribuicao de garantir a
seguranca exterior. De acordo com seu
sitio eletrénico, tem trés areas centrais
de enfoque: combater o terrorismo,
seja detendo ataques no proprio Reino
Unido, seja detendo ataques contra os
interesses deste no exterior ou em apoio
aos paises aliados; enfrentar atividades e
ameacas de Estados hostis, promovendo
a prosperidade do Reino Unido e
influenciando assuntos internacionais; e
promover e defender o espaco cibernético
do Reino Unido. Segundo o MI6, sua
atuacgdo nessas areas também reduz a
criminalidade grave e organizada, impede
a disseminacao de armas nucleares e
quimicas e defende o Estado de direito
em ambito internacional (SECRET
INTELLIGENCE SERVICE MI6, 2021).

A DI, composta por secdes na marinha,
no exército e na aeronautica, esta
incumbida da Inteligéncia militar do Reino
Unido. Assessora tomadores de decisao
do Ministério da Defesa e do governo,
trabalhando em parceria com as agéncias
de Inteligéncia do pais (GOV.UK, 2021).
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O servico de Inteligéncia do Canada
contempla, em uma Unica instituicdo,
as areas interna e externa, também
traz no nome a sua razao de ser e 0 seu
objeto: Servico Canadense de Inteligéncia
de Seguranca (sigla SCRS em francés,
CSIS em inglés). Em seu preambulo, a
lei que o constituiu deixa taxativo que
a sua existéncia se insere no contexto
das responsabilidades fundamentais do
Governo do Canada com a protec¢ao da
seguranca nacional e dos canadenses
(GOUVERNEMENT DU CANADA, 1985).

De acordo com o sitio eletrénico do
Governo do Canada, o papel do SCRS é
investigar atividades que possam constituir
ameacga para a seguranca nacional,
podendo tomar medidas para reduzir
essas ameacas, em consonancia com a
legislacdo e com a diretriz governamental.
Entre as ameacas que monitora estdo o
terrorismo, a proliferacao de armas de
destruicdo em massa, a espionagem, a
interferéncia estrangeira e as operacdes
cibernéticas contra infraestruturas criticas
(GOUVERNEMENT DU CANADA, 2021).

Nos Estados Unidos, a Inteligéncia tem
a estrutura de uma “comunidade de
Inteligéncia”, com missao de coletar,
analisar e entregar informacdes
de Inteligéncia estrangeira e
contraespionagem aos seus usuarios,
entre os quais estdao o presidente, os
decisores politicos, as forcas policiais
e os militares, para que possam tomar
decisBes solidas para proteger o pais (THE

INTELLIGENCE COMMUNITY, 2021).

O Departamento de Seguranca Interna
(DHS) - cuja funcdo é a mesma que a de
ministério no Brasil - é o 6rgao federal
de seguranca doméstica, com missao
de salvaguarda do povo, da patria e dos
valores nacionais. Tem como atribui¢des
0 combate ao terrorismo e as ameacas
a seguranca interna; a seguranca das
fronteiras; a seguranca do ciberespaco e
das infraestruturas criticas; preservar e
defender a prosperidade e a seguranca
econOmicas; reforcar a preparagdo
e a “resiliéncia implacavel” do povo
americano; promover a qualificagdo da
forca de trabalho do DHS e fortalecé-lo
(HOMELAND SECURITY, 2019).

O Escritério Federal de Investigacao
(FBI) tem como missao proteger o povo
americano e defender a Constituigao
(FEDERAL BUREAU OF INVESTIGATION,
2021), e a Agéncia Central de Inteligéncia
(CIA), a de proteger a nacdo e fazer
avancar a seguranca nacional (CENTRAL
INTELLIGENCE AGENCY, 2021).

A Franga possui a Comunidade de
Inteligéncia - cujo conceito veio do
Livro branco sobre defesa e seguranc¢a
nacional 2008 -, que congrega servicos
de Inteligéncia com atribui¢des de defesa
e seguranca do Estado' (REPUBLIQUE
FRANCAISE, 2021).

A Comunidade é composta por
seis servi¢os de inteligéncia?, todos

1 Na&o fazem parte dela as agéncias de Inteligéncia voltadas para a seguranga publica, caso do Servigo Central
de Inteligéncia Territorial (SCRT), ligado a Diregdo Geral da Policia Nacional (DGPN), e do Servigo Nacional de
Inteligéncia Penitenciéria (SNRP), vinculado ao Ministério da Justica.

2 Asinformagdes sobre os servicos de Inteligéncia franceses foram obtidas no sitio eletronico da Academia de
Inteligéncia francesa. Ver REPUBLIQUE FRANGAISE (2021).
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integrantes de ministérios. Do Ministério
das Forcas Armadas, a Direcao Geral de
Seguranca Externa (DGSE), responsavel
pelas atividades de espionagem e
contraespionagem fora do territdrio
francés; a Diretoria de Inteligéncia e
Seguranca da Defesa (DRSD), responsavel
pela seguranca do efetivo militar, das
informacdes e das instala¢des sensiveis;
e a Diretoria de Inteligéncia Militar (DRM),
dedicada a Inteligéncia tanto tatica como
estratégica nas zonas de operacao militar.

Do Ministério do Interior (ao qual é
atribuida a seguranca publica nacional), a
Direcdo Geral de Segurancga Interna (DGSI),
responsavel pela contraespionagem e o
contraterrorismo em territdrio francés.

Do Ministério da Economia, Financgas e
Recuperacdo, a Diretoria Nacional de
Inteligéncia e Investigacdao Aduaneira
(DNRED), responsavel pelas investigacdes
alfandegarias e pela circulagao de
mercadorias suspeitas; e o Processamento
de Inteligéncia e A¢cdo Contra Redes
Financeiras Clandestinas (Tracfin), que
atua no combate a redes financeiras
clandestinas, a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo.

Também existe a Coordenac¢do Nacional da
Inteligéncia e da Luta contra o Terrorismo
(CNRLT), que nao é servico de Inteligéncia,
mas estrutura que coordena as atividades
relacionadas ao antiterrorismo com o
objetivo de agilizar a troca de informacdes
e cooperar com a Comunidade de
Inteligéncia e com altas autoridades.

A DGSE e a DGSI merecem atencao especial
devido as suas atribuicdes exclusivas de
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Inteligéncia de Estado, externa e interna,
respectivamente.

As atribuicdes gerais da DGSE sdo definidas
pelos artigos D.3126-1 a D.3126-4 do Cddigo
de defesa francés, que estipulam que o
Orgdo tem por missdo buscar e explorar
informacdes de interesse para a seguranga
nacional, em beneficio do governo e
em colaborac¢do com os demais érgaos
envolvidos, bem como detectar e impedir,
fora do pais, atividades de espionagem
dirigidas contra os seus interesses a fim de
evitar as consequéncias de tais atividades
(REPUBLIQUE FRANCAISE, 2008). O artigo
D.3126-3 lhe atribui a responsabilidade
de assegurar a ligacao necessaria com os
outros servicos ou organismos; realizar,
no ambito das suas responsabilidades,
qualquer a¢do que lhe tenha sido confiada
pelo governo; e fornecer resumos de
Inteligéncia.

Verifica-se que as suas atribui¢bes sao
distendidas, pois incluem “qualquer a¢ao”
designada pelo governo. Mesmo que esteja
claro que essas acbes demandadas estao
dentro dos limites do arcabouco legal do
Estado democratico de direito, percebe-se
o intento de garantir amplo espectro de
acao a DGSE.

A DGSI, criada pelo Decreto n°® 445, de
30 de abril de 2014, substituiu a Direcao
Central de Inteligéncia Interna (DCRI),
surgida em 2008, e é resultado da fusao
entre a Dire¢do de Vigilancia Territorial
(DST) e a Direcao Central de Inteligéncia
Geral, chamada de Inteligéncia Geral
(RG) (REPUBLIQUE FRANCAISE, 2014). Na
definicdo de suas atribui¢bes, consta que
se trata de servico ativo da policia nacional,
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responsavel pela pesquisa, centralizacao
e exploracdo da Inteligéncia relacionada
a seguranga nacional ou aos interesses
fundamentais da nacdo em todo o
territério francés, contribuindo, em suas

interesses fundamentais da nacdo. A
expressao “seguranca nacional”, no
entanto, ndo esta imbuida de controle da
sociedade com vistas a manutengao de
governo.

areas de competéncia, para o exercicio de
missdes da policia judiciéria. O Quadro 1 relaciona os servicos de
Inteligéncia dos cinco paises citados,
sua natureza (civil ou militar), o 6rgao
ministerial ao qual cada um esta
subordinado e sua area de atuacao

(interna ou externa).

Conforme o artigo 2° do decreto, o objeto
de atuacdo da DGSI esta sucintamente
relacionado a producdo de Inteligéncia
referente a seguranca nacional e aos

NATUREZA <
‘ SERVICOS DE AREA DE
PAIS e CIVIL/ SUBORDINADO AO ~
INTELIGENCIA MILITAR ATUACAO
Diregdo Geral de Seguranca Civil Ministério do Interior Interna
Interna (DGSI)
FRANCA Directo Geral de S
iregdo Geral de Seguranga . S
Externa (DGSE) Militar Ministério da Defesa Externa
Escritério Federal para a
Protecdo da Constituicao Civil Ministério do Interior Interna
(BfV)
ALEMANHA Servigo Militar de - L
Contrainteligéncia (MAD) Militar Ministério da Defesa Interna
Servigo Fede(rBa'I\lg? Inteligéncia Civil e militar Chancelaria Federal Externa
Inteligéncia Militar, Segdo 5 Civil Sob autoridade do Interna
(MI15) Ministério do Interior
T = Sob autoridade do
SEIII'I\;(()) IntellgenCIeEhl\A/lllg)tar, Segdo 6 Civil Ministério dasRelagdes Externa
Exteriores
Inteligéncia de Defesa (DI) Militar Ministério da Defesa Interna e
externa
Escritério Federal de . S .
Investigagdo (FBI) Civil Ministério da Justiga Interna
ESTADOS | DS |y femametode |
UNIDOS gurang
Agéncia Central de Inteligéncia Civile Sob gutorldade dq DAlret'or
-~ Nacional de Inteligéncia Externa
(CIA) paramilitar
(DNI)
Servigo Canadense de o
CANADA Inteligéncia de Seguranca Civil M|n|ster|olct|)e|\.Seguran§:a Interna e
(CslS) Publica externa

Quadro 1: comparativo dos servigos de Inteligéncia da Franga, da Alemanha, do Reino Unido, dos Estados
Unidos e do Canada.
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Do quadro acima, depreende-se que todos
0s servicos subordinados a ministério da
defesa sdo de natureza militar, enquanto
0s servicos de natureza civil sdo vinculados
a ministério da justica, das relacdes
exteriores, de seguranca publica ou a
ministério que desenvolve funcao similar,
como o do interior ou o de seguranca
interna.

Essa subordinacao a ministério com
atribui¢des de justica, de relacles
exteriores e de seguranca - seja do
Estado, seja da sociedade, ou de ambos
- propicia o estabelecimentode usuario
- 0 ministro - com demandas imediatas
correlatas as atribui¢cdes do seu ministério,
deslocando a concepgado de tomador de
decisdo/presidente da republica para
de um usuario com demandas mais
pragmaticas e afins as do ministério, além
de aproximar os objetivos institucionais ao
rol de atribui¢bes de Estado, afastando-
os de ensejos de utilizacao da Inteligéncia
como ferramenta de defesa degoverno.

Para que serve o servico
de Inteligéncia no
Brasil? Complexidade
na definicao de objetos,
atribuicoes e usuarios

No Brasil, as atividades de Inteligéncia sdo
estruturadas pela Lei n® 9.883, de 17 de
dezembro de 1999, que instituiu o Sisbin e
estabeleceu a Abin como seu 6rgdo central,
com o encargo de planejar, executar,
coordenar, supervisionar e controlar
essas atividades (BRASIL, 1999). Orgéos
e entidades da administracdo publica
federal, em especial os responsaveis pelas
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defesas interna e externa, e pelas relacbes
exteriores, passaram a integrar o Sisbin.

Na lei ha percepg¢bes concorrentes sobre
0s usuarios da Inteligéncia. O artigo 1°
diz que a finalidade do Sisbin é “fornecer
subsidios ao Presidente da Republica
nos assuntos de interesse nacional”
(BRASIL, 1999, grifou-se). O artigo 2°,
em seu paragrafo 1°, diz que o Sisbin é
“responsavel pelo processo de obtencao,
analise e disseminacdo da informacgao
necessaria ao processo decisério do Poder
Executivo [...]" (BRASIL, 1999, grifou-se).

Considerando que ha significativa
diferenca entre o ente Presidente da
Republica - chefe de Estado e de Governo
da Republica Federativa do Brasil - e
o Poder Executivo, neste incluidos os
ministérios, os seus érgdos constituidos
e os niveis de governo federal, estadual
e municipal, subentende-se imprecisao
nessa definicdo. Ainda, a lei ndo identifica
quais assuntos seriam objetos do trabalho
da Inteligéncia. Os artigos 1° e 2° citam
somente os difusos conceitos de “interesse
nacional” e de “informacdo necessaria ao
processo decisoério”.

A lei também ndo especifica o papel
da Abin como ente que articula o
funcionamento do sistema. O artigo 3°,
que criou a agéncia, diz que ela passa a ter
“a seu cargo planejar, executar, coordenar,
supervisionar e controlar as atividades de
inteligéncia do Pais” (BRASIL, 1999), mas
nao elucida quais mecanismos utilizara
e se tal atribuicdo inclui as atividades de
Inteligéncia nas esferas dos municipios e
dos estados.
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Suas atribuicbes sao elencadas nos incisos
do artigo 4°. No inciso |, consta: “planejar e
executar ac¢Oes, inclusive sigilosas, relativas
a obtencdo e analise de dados para a
producdo de conhecimentos destinados
a assessorar o Presidente da Republica”
(BRASIL, 1999). Ora, novamente nao
trata dos objetos da atividade da Abin,
somente de sua atribuicdo de assessoria.
O inciso Il diz que cabe a ela “planejar e
executar a protecdo de conhecimentos
sensiveis, relativos aos interesses e a
seguranca do Estado e da sociedade”
(BRASIL, 1999). Igualmente vago sobre
os objetos de atribuicdo da Abin, ja que
nao é assertivo quanto aos “interesses”,
apenas cita a seguranca do Estado e da
sociedade. Os incisos seguintes sao mais
categoricos quanto a sua competéncia:
“Ill - avaliar as ameacas, internas e
externas, a ordem constitucional”; e “IV -
promover o desenvolvimento de recursos
humanos e da doutrina de inteligéncia,
e realizar estudos e pesquisas para o
exercicio e aprimoramento da atividade
de inteligéncia” (BRASIL, 1999).

Percebe-se que as atribui¢fes listadas
nos trés ultimos incisos estdo distantes
da ideia de assessoramento, seja ao
presidente da Republica, seja ao Poder
Executivo. O que se depreende é que a
Abin deve desenvolver tais atribuicdes,
como fim per se, em prol da Atividade de
Inteligéncia, ou 0 assessoramento a outras
instancias da administragdo publica, caso
de centros de saber, empresas gestoras
de infraestruturas criticas e institui¢cdes
nacionais detentoras de conhecimentos
sensiveis.

O paragrafo Unico do mesmo artigo dispde
que os 6rgdos do Sisbin fornecerao, a
Abin, “dados e conhecimentos especificos
relacionados com a defesa das instituicbes
e dos interesses nacionais” (BRASIL,
1999) subintendendo-se a inclusdao da
capilaridade do Sistema de Inteligéncia
em todo o territério nacional e,
consecutivamente, o processo decisorio
em nivel intermediario (superintendentes,
diretores e demais dirigentes dos diversos
6rgdos da administracdao publica),
para que o fluxo de conhecimentos de
Inteligéncia, em via dupla, chegue ao
usuario (o tomador de decisdo), em cada
unidade da federacao, com efetividade e
oportunidade.

Considerando que o fornecimento de
subsidios para o processo decisorio é
0 meio pelo qual a autoridade estaria
municiada para tomar as melhores
decisGes sobre determinada matéria, a
imprecisdo na definicdo dos usuarios do
produto da Abin, nos niveis de governo
municipal, estadual e federal, constitui
fator que contribui para a emergéncia de
adversidades na gestao da Atividade de
Inteligéncia, o que impacta na sua missao
institucional.

Regramentos mais recentes, como a
Politica Nacional de Inteligéncia (PNI),
fixada por meio do Decreto n°® 8.793, de
29 de junho de 2016 (BRASIL, 2016), e a
Estratégia Nacional de Inteligéncia (Enint),
estabelecida por decreto sem nimero em
15 de dezembro de 20173 (BRASIL, 2017),
contribuiram para a resolucao de algumas
dessas imprecisdes.

3 AEnint foi estabelecida como documento de orientagéo estratégica decorrente da PNI.
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Se por um lado a PNI ndo cita a Abin,
por outro, define parametros e limites,
bem como pressupostos, objetivos,
instrumentos e diretrizes para a
Inteligéncia. Santos (2015) argumenta que,
como a Lei n® 9.883/99, em seu artigo 5°,
deixa patente que a execuc¢do da PNl sera
levada a efeito pela Abin, e que o artigo
3° encarrega esta Ultima de planejar,
executar, coordenar, supervisionar e
controlar as atividades de inteligéncia do
pais, como ja apresentado, a PNI torna-
se, entdo, instrumento para a defini¢ao
dos seus objetos, atribuicdes e usuarios,
além de conformar a sua responsabilidade
central na execucdo de tal atividade.

Sendo a seguranca nacional a principal
tematica que norteia as acbes dos
diversos servicos de Inteligéncia listados,
é apresentada, a seguir, a problematica da
simples ado¢do dessa terminologia como
objeto norteador do trabalho dos servigos
de Inteligéncia.

Seguranca nacional: a
problematica do objeto da
Inteligéncia

A partir do final da segunda guerra
mundial comecou a se desenvolver no
Brasil a Doutrina de Seguranca Nacional,
segundo a qual, na légica da Guerra
Fria, o desenvolvimento aportado pelo
capitalismo estaria sofrendo ameaca
do comunismo, representando, entdo,
obstaculo aos objetivos nacionais de
integridade territorial, de democracia, de
progresso, de paz social e de soberania
(COMBLIN, 1978). Essa acepg¢ao, como
forca que garante a defesa dos interesses
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nacionais através do controle de
agrupamentos contenciosos, contribuiu
para que o termo “seguranca nacional”
perdesse o senso de defesa da populacgao,
da integridade territorial e das instituicdes
vitais ao Estado, que sdao objetos de
trabalho recorrentes dos servigos de
Inteligéncia.

No Brasil atual de garantias democraticas,
as atividades de Inteligéncia contemplam a
observancia dos preceitos constitucionais,
o ordenamento juridico e a dignidade da
pessoa humana. A Inteligéncia, como
atividade de Estado, da qual se valem
sucessivos governos em proveito dos
interesses nacionais, é pressuposto
consolidado e, para atender a essa
finalidade, esta alicercada na preservacao
da soberania nacional e na defesa do
Estado democratico de direito (FARIAS,
[s.d.]).

Numeriano (2010), ao abordar os
mecanismos de que o Estado dispde para
controlar a Atividade de Inteligéncia, de
forma a ndo o deixar a mercé de legados
autoritarios que permeiam 0s servigos
secretos, afirma que permanecem
imprecisdes nas definicbes sobre os
servicos de Inteligéncia. Sobre o porqué
de serem poucos os estudos académicos
feitos no Brasil sobre o tema da
Inteligéncia, esclarece que

A raridade desses estudos em parte
se explica pelo fato de o objeto servico
secreto e/ou atividade de Inteligéncia
ocupar, por assim dizer, uma zona
cinza na esfera dos aparelhos de
coercdo do Estado, ao contrario da
Policia e das Forgas Armadas. Ocorre
que, nessa dimensao, os servicos de
Inteligéncia ndo se configuram como um
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estatuto politico préprio, sendo como
manu obscurantis do Estado invisivel
(NUMERIANO, 2010, p. 168-169, grifos
do original).

Ainda segundo o autor, em regimes
totalitarios ou autoritarios, os altos
cargos publicos sao revestidos para
refletir a ideologia vigente, passando a
ser instrumentos do regime. Dessa forma,
nao é de surpreender que os comandos da
defesa, da seguranca publica e de outras
instancias estatais, como os servigos de
Inteligéncia, estejam alinhados com os
dirigentes maximos. Nesses ambientes,
0s objetos de trabalho da Inteligéncia se
voltam para o campo interno.

Cepik (2003) diz que os governantes
tendem a identificar os objetos com a
necessidade de garantir a seguranca
nacional, mas que a proépria no¢do do
gue venha a ser seguranca nacional é
problematica, pois tanto seu significado
qguanto as consequéncias praticas do seu
uso ndo sdo claramente delimitados,

Dai ser inconsistente pretender resolver
o debate sobre a justificacdo publica
do valor da atividade de inteligéncia
apenas referindo-se genericamente as
necessidades de seguranga nacional.
Em particular, a recorrente utilizacao
da nogdo de seguranca nacional
como um principio de justificacdo de
praticas repressivas e autoritarias torna
questionavel a compatibilidade entre tal
nog¢do e uma concepcdo democratica
de governo e de resolugdo de conflitos
nas sociedades contemporaneas. Por
outro lado, dada a irredutibilidade
da seguranca coletiva a seguranca
individual, ndo é possivel simplesmente
abandonar o conceito de seguranca
nacional (CEPIK, 2003, p. 137).

A pretensdo de seguranca total deixaria

em aberto a opg¢ao de transbordo para
o controle da sociedade, das forgas
politicas de oposicdo e das liberdades
e garantias individuais. O extremo da
livre interpretacdo do que vem a ser
seguranca nacional permitiria ao Estado
a abrangéncia da acdo sobre qualquer
movimento interpretado como subversivo,
como um lobo responsavel por garantir a
seguranca do rebanho de ovelhas.

Cepik procura conceituar seguranca
e seguranca nacional em abordagem
compativel com a definicdo de Max Weber
(2011), quando este trata do monopdlio
estatal legitimo do uso da forca em
determinado territério e dos tipos puros
de dominacdo. Afirma que a pretensdo
de que a seguranca consiga dar protecao
a tudo e a todos, contra tudo e contra
todos, ndo encontra eco na realidade,
tanto do ponto de vista material quanto
do psicolégico, e, além disso, trata-se de
situacdo indesejavel, por retratar ambiente
de controle com caracteristicas totalitarias.

O autor informa que o uso da nocgao de
seguranga nacional varia significativamente
em diferentes contextos politicos e
institucionais, assim como a delimita¢ao
juridica das ameacas a ela relacionadas:

A grande maioria dos ordenamentos
constitucionais contemporaneos
reconhece a agressdao militar, a
espionagem, as operac8es encobertas,
a invasdo territorial e o bloqueio
econdmico como ameacas externas
vitais, capazes de engendrar respostas
dissuasoérias proporcionais por parte
dos Estados ameacados. Ameagas
internas seriam, caracteristicamente,
0s apoios internos aquelas ameacas
externas, acrescidas da problematica
noc¢ao de ‘subversao’ (uso sistematico
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da violéncia para forcar mudangas
sociais, politicas e legais). Nas uUltimas
décadas, foi acrescentada uma nova
categoria de ameagas transnacionais ou
transestatais a seguranca nacional, tais
como o crime organizado, o narcotrafico
e o terrorismo (CEPIK, 2003, p. 139).

Essa conceituacdo permite abordar
os objetos da Inteligéncia com olhar
amplo sobre suas atribuic¢des, incluindo,
no escopo de sua atuacgdo, a protecao
contra as ameacas e a identificacdo de
oportunidades, esta Ultima, considerada
como Inteligéncia “positiva”, nos termos
de Kent (1949).

De acordo com Cepik (2003), a definicao
e a delimitagao juridicas das ameacas
relativas ao que venha a ser seguranga
nacional sdo de dificil precisdo, e hd ampla
variagdo no significado atribuido a ela,
com decorrentes consequéncias, também
variadas, dependendo dos cenarios
institucional e politico.

Ele, também, apresenta o conceito de
seguranca humana (human security)
na delimitacdo da seguranca nacional,
distanciando-se do carater puramente
de seguranca estatal e aproximando-
se do controle de ameacas a segurancga
dos cidadaos. Mas, por incluir temas
como saude, educag¢ao, meio ambiente
etc., acaba por se tornar, também, um
risco, porque a utilizagdo do conceito de
seguranca humana amplifica o espectro
de atuacdo das forcas de defesa e de
Inteligéncia.

Consideracdes Finais

Tanto na Abin quanto em tradicionais
servicos secretos, a maleabilidade tem
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sido trunfo para conseguir dar respostas
Uteis e oportunas, nos mais variados
assuntos, para os decisores politicos. Por
outro lado, a amplitude de temas em que
eles atuam complexifica sua capacidade de
producao, bem como limita a qualidade e a
profundidade dos servigos que executam.

Frente a amplitude de temas e de
reconfiguracdo do panorama geopolitico
pbs-Guerra Fria, os servicos de Inteligéncia
se adaptam para atender aos ensejos
dos dirigentes maximos dos poderes
decisores de seus paises e dos usuarios
de nivel intermediario (dirigentes locais do
Poder Executivo e dos diversos 6rgaos de
Inteligéncia).

No Brasil, a partir da implantacdo de
fracBes de Inteligéncia em 6rgaos das
esferas federal, estadual e municipal,
ficou evidente que essa atividade nao
é exclusividade da Abin e do Sisbin,
assim, diversos érgaos da administracdo
publica produzem Inteligéncia, aplicando-
se a todos eles a legislacdo pertinente
ao tema. Para além das instancias do
Estado, a iniciativa privada também
produz Inteligéncia, voltada para seus
interesses particulares. De maneira
diferente, alguns dos paises citados tém
legislacao especificamente direcionada
a cada servico de Inteligéncia, tornando
mais restrita a margem para imprecisdes
de seus objetos, missdes institucionais e
usuarios.

Pensando a defesa nacional como
objeto de trabalho das Forcas Armadas
e a seguranca publica como objeto das
forcas policiais, subsistiria a seguranca
do Estado e da sociedade, ou seguranca
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nacional, como objeto do servico de
Inteligéncia civil. A seguranca nacional
como solucdo para a questdo dos objetos
da Inteligéncia se torna uma escolha
problematica caso ndo seja precisamente
definida, tendo em vista o historico do
uso desse conceito na América Latina e a
necessidade de controle legal da Atividade
de Inteligéncia para que esteja pautada no
respeito ao Estado democratico de direito.
Além disso, a subordinacao do 6rgao de
Inteligéncia civil a ministério de defesa/
militar, diferente de como é estruturada
nos paises apresentados neste artigo, o
distanciaria das demandas cotidianas de
um ministério com atribuicdes vinculadas
a interesses de nacionais mais perenes.

Como apresentado, a parca definicao
dos objetos de um servico de Inteligéncia
permite o acompanhamento de temas
diversos, e isso, por sua vez, franqueia
a possibilidade de sua utilizagao como
instrumento de favorecimento do governo,
afastando-se de seu carater precipuo de
atividade orientada para a defesa dos
interesses de Estado.

Imprecisdes sobre suas atribui¢cdes
acarretam o risco de pulverizacdo dos
assuntos de interesse, o que pode
prejudicar a qualidade dos seus produtos
e levar a priorizacdo do atendimento
imediato de demandas emergenciais

relacionadas as a¢des governamentais,
em detrimento das demais atribuicdes
determinadas pela Lei n° 9.883, que criou a
Abin e instituiu o Sisbin, como a promocao
do desenvolvimento de recursos humanos;
o aprimoramento da Inteligéncia no pais; a
avaliacdo de ameacas, internas e externas,
a ordem constitucional; o assessoramento
aos demais 6rgaos do Poder Executivo,
as instituicdes nacionais detentoras de
conhecimentos sensiveis e as empresas
gestoras de infraestruturas criticas.

Ainda, a dubiedade sobre os usuarios
induz a tendéncia de centralidade
no assessoramento a Presidéncia da
Republica, em desfavor da produgao de
conhecimento que atenda as necessidades
imediatas dos niveis intermediarios dos
tomadores de decisdo que estdo a frente
de instituicdes estratégicas, privadas e
publicas, nas esferas federal, estadual
e municipal, em todas as unidades da
federacdo.

7

Por fim, é relevante que objetos,
atribuicbes e usuarios do servico de
Inteligéncia estejam legalmente definidos
com assertividade, para que a sociedade -
a principal beneficiada com os resultados
dessa atividade - tenha condicdes de
perceber a sua importancia e, assim,
legitime o emprego de recursos publicos
para a sua manutencao.
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Resumo

O artigo aborda a veiculagédo de propaganda por meio de mapas, vistos muitas vezes como
instrumentos isentos e objetivos. Porém, como concepg¢des humanas e socialmente compartilhadas
gue sdo, os mapas embutem distorgdes técnicas, culturais e ideoldgicas, assumindo significado
especial a Atividade de Inteligéncia, ja que sdo capazes de integrar arsenal persuasivo que interessa
ao Estado. O trabalho apresenta uma revisdo bibliogréfica na qual se destacam a aproximacgao da
cartografia com o poder e exemplos histéricos do uso de mapas como armas intelectuais, detalhando
alguns elementos graficos utilizados para a persuasao. Desta forma, conecta pontos de revisdo
bibliografica muitas vezes esparsos em diferentes campos de conhecimento, contribuindo para
ampliar a pouca literatura existente sobre o assunto na lingua portuguesa.

Palavras-chave: mapas; propaganda; Estado; cartografia.

MAPS AS PROPAGANDA INSTRUMENTS

Abstract

The article approaches the propagation of propaganda through maps, often seen as impartial and ob-
jective instruments. However, as human and socially shared conceptions that they are, maps embed
technical, cultural and ideological distortions, assuming a special meaning for the Intelligence Activity,
since they are capable of integrating a persuasive arsenal that interests the State. The work presents
a bibliographic review in which the approximation of cartography with power and historical examples
of the use of maps as intellectual weapons are highlighted, detailing some graphic elements used for
persuasion. In this way, it connects bibliographic review points that are often sparse in different fields
of knowledge, contributing to expand the little existing literature on the subject in Portuguese.

Keywords: maps; propaganda; State; cartography
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LOS MAPAS COMO HERRAMIENTAS DE PROPAGANDA

Resumen

El articulo aborda la propagacion de propaganda a través de mapas, a menudo vistos como instrumentos
imparciales y objetivos. Sin embargo, como concepciones humanas y socialmente compartidas que
son, los mapas encierran distorsiones técnicas, culturales e ideoldgicas, asumiendo un significado
especial para la Actividad de Inteligencia, ya que son capaces de integrar un arsenal persuasivo que
interesa al Estado. El trabajo presenta una revision bibliografica en la que se destaca la aproximacién
de la cartografia con el poder y ejemplos histdricos del uso de los mapas como armas intelectuales,
detallando algunos elementos gréficos utilizados para la persuasién. De esta manera, conecta puntos de
revision bibliografica que a menudo son escasos en diferentes campos del conocimiento, contribuyendo
a ampliar la poca literatura existente sobre el tema en portugués.

Palabras clave: mapas; propaganda; Estado; cartografia.
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Introducao

Em seu desafio de interpretar fenémenos
que transcorrem no espaco geografico, a
Atividade de Inteligéncia, frequentemente,
lida com mapas (LIMA, 2019). Entendidos
como representacfes codificadas de um
espaco real (ALMEIDA e PASSINI, 2005),
sao habitualmente associados a sua
materialidade, evidente tanto nos mapa-
mundi impressos nos livros escolares,
guanto em bastdes de madeira cujos
entalhes auxiliam esquimds a navegar
com seguranga em meio a espessa neblina
(FRANCO, 2019). Contudo, mais que
meros objetos, mapas sdao concepcdes
derivadas da mente humana (DOWNS,
1981; OLIVEIRA, 2010).

Ao longo da histéria, eles vém atendendo
necessidades de varias escalas, desde
as mais basicas - capazes de garantir a
sobrevivéncia de nossos antepassados -
até aquelas mais sofisticadas, por exemplo,
ajudar a conferir tracos identitarios a
um povo por meio de sua pertinéncia
geografica. Rhodes (2019) recorda que
Chipre e Kosovo apresentam os mapas
de seus territérios em suas bandeiras,
realcando, ndao por acaso, o desejo de
uma unidade que venha a se sobrepor
a conflitos étnicos presentes na historia
destes paises.

Além disso, eles também favorecem
a existéncia de uma base cognitiva de
representacdo comum capaz de fazer
com que um grupo de pessoas partilhe
do mesmo referencial vinculado ao espaco
geogréfico. E por esse motivo que, apesar
de diferentes formas de apresentacdo,

1 Tradugéo Livre.
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mapas contém fundamentos semelhantes,
como a existéncia de alguma ordenacdo
hierarquica de informacgdes espaciais ou
a existéncia de elementos de associacdo
convencionados. Seja, por exemplo, o
uso da cor azul para 0s oceanos em um
atlas ou ranhuras profundas na madeira
que retratem baias na costa do Alasca,
as representacdes devem ser entendidas
coletivamente, para assegurarem sua
utilidade. Isto implica dizer que mapas
sdo também construgdes sociais, plenas
de juizo de valor (HARLEY, 2009). Como
tudo isso se relaciona com a Atividade de
Inteligéncia?

Analisados como produtos mentais, os
mapas cartograficos - a que estamos
expostos nos mais variados contextos
- perdem o atributo de naturalidade e
exatiddo inequivoca que estao geralmente
implicitos em suas leituras. Como ja
assinalava Downs (1981), a ingenuidade
cartografica estd em tratar os mapas como
0 mundo real e ndo como uma analogia
desse. Ele assevera ainda que “os mapas
geopoliticos e de propaganda dependem
da fé que permeia o realismo cartografico
ingénuo” (1981, p. 290)".

A propaganda pode ser entendida
como um recorte deliberadamente
enviesado da realidade para enfatizar
informacdes pré-definidas, apresentando
fatos seletivamente para encorajar
determinadas conclusdes, ou usando
mensagens exageradas para produzir uma
resposta emocional. O resultado desejado
geralmente é induzir a mudanca de atitude
e de comportamento em uma audiéncia
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especifica (NEMR e GANGWARE, 2019;
CORDEY, 2019). Ao se utilizar de elementos
visuais como os mapas, ela é capaz de
disseminar visGes especificas sobre
determinados locais, reforcar identidades
regionais e nacionais (KITCHIN, DODGE e
PERKINS, 2011) ou modelar predisposicdes
a partir de énfases, supressdes ou
simbolos cartograficos (MONMONIER,
1991).

Como contraponto a propaganda, Downs
(1981) argumenta pela assimilacao de
mapas que comporte a necessidade de
interpretacao, abrindo espaco para o
escrupulo critico que deveria permear
toda leitura cartografica, dados os limites
técnicos, culturais e/ou ideoldgicos
envolvidos na produgdo de representacdes
deste tipo (OLIVEIRA, 2010).

Em se tratando de ambientes de grande
abrangéncia, como um pais, um continente
ou o préprio mundo, a falta de acesso
direto ao (mega) ambiente em primeira
mao intensifica a preméncia do exercicio
critico, inclusive como protecao aos efeitos
propagandisticos. Assim, identificar o
desnivel existente entre os supostos
decalques da realidade e os mapas que de
fato produzimos/consumimos é langa-los
necessariamente a arena da Inteligéncia,
como veiculos de amplos acervos de
mensagens, tanto ostensivas quanto
subliminares, e que, como tal, atingem as
pessoas, influenciando suas leituras de
mundo.

A apresenta¢do de um mapa poderia ser
ferramenta util para moldar ou interferir
nas atitudes de pessoas relacionada a

2 Tradugao Livre.

paises. Em texto iconico da Psicologia
Social, Allport (1935) prop&e que “uma
atitude é um estado neural e mental
de prontiddo, organizado através da
experiéncia, exercendo uma influéncia
dindmica ou diretiva sobre a resposta do
individuo a todos os objetos e situagcdes com
que estd relacionado” (Allport, 1935, p. 6).?
Em um mundo tomado por imagens, um
mapa pode ser utilizado como instrumento
insidioso, potencialmente capaz de induzir
inclinagdes especificas em relagdo a um ou
mais elementos por ele representado(s).
Esta caracteristica potencial assume
relevancia singular para a Atividade de
Inteligéncia, dado o seu escopo de trabalho
que envolve, tradicionalmente, interesses
concorrentes de paises e de outros atores
sociais, relevantes ao Estado.

A primeira parte deste artigo trata da
relacdo intrinseca entre a cartografia e o
poder, sob a perspectiva de que mapas
e tomadores de decisdo exercem entre
si influéncias reciprocas, que trazem
consequéncias ao mundo concreto.
Também aborda as relagdes entre as
representacgdes cartograficas dos paises
e as internaliza¢Bes destas feitas pelas
pessoas, apoiadas que sdo em aspectos
seletivos.

Na segunda porcdo do texto, a vinculagao
entre mapas e propaganda é discutida a
partir da utilizagdo de significantes visuais,
textuais e de demarcac¢do de espaco, em
diferentes contextos histéricos. Nessa
vertente, ha exemplos que incluem os
produtos decorrentes do florescimento
da geopolitica, campo prolifico para
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disseminac¢do da persuasao grafica.

Cartografia e Poder

Mapas sdo instrumentos visuais com
funcdes praticas de traduzir graficamente
o conhecimento, o dominio e o controle
sobre um territério. Dessa forma, a
cartografia é intrinsecamente ligada
ao exercicio do poder. Harley (2009),
expoente da cartografia critica, que se
estrutura apds a Segunda Guerra Mundial,
assinala que:

A cartografia também pode ser uma
forma de conhecimento e uma forma
de poder. Assim como o historiador
pinta a paisagem do passado com
as cores do presente, o gedmetra,
conscientemente ou ndo, ndo reproduz
somente o entorno em sentido abstrato,
mas também os imperativos territoriais
de um sistema politico. Seja o mapa
produzido sob a bandeira da ciéncia
cartografica, como foram a maior parte
dos mapas oficiais, ou seja, um exercicio
de propaganda declarada, é inevitavel
que esteja envolvido no processo do
poder (HARLEY, 2009, p. 3).

O reconhecimento do liame entre a
autoridade politica e a cartografia talvez
ajude a entender o epiteto destinado a
esta, de “ciéncia dos principes”. Sua pratica
remonta, a propdsito, ao préprio processo
de confeccdo de mapas, historicamente
restrito a poucas pessoas (CARVALHO,
1998; HARLEY, 2009). O carater elitista
desta producdao - mesmo antes da
consolida¢ao do Estado-Nagdo, no século
XVII - manifesta-se, ao longo da historia,
em patrocinadores tao diversos como
a elite religiosa no Egito dinastico e na
Europa cristd medieval, a elite intelectual
na Grécia Antiga ou mesmo, no mundo
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islamico, com os califas custeando a
producdo da requintada cartografia arabe
do século X (HAKIM,1991; HARLEY, 2009).

Em uma curiosa variagdo moderna dos
efeitos da posse seletiva dos recursos de
informacdo cartografica, Rhodes (2019)
assinala que o relatério anual de 2018
remetido ao Congresso dos Estados Unidos
da América (EUA) pelo Departamento de
Defesa, tendo como foco a China, continha
14 mapas fundamentalmente compilados
pela comunidade de Inteligéncia
estadunidense. O autor, contudo, aponta o
descompasso potencial trazido pelo sigilo
e pela compartimentacdo em contraste
com a velocidade de atualizagdes
geograficas decorrentes da circulagdo
de informacdes presentes em softwares
abertos e abastecidas continuamente
por voluntarios. Vista sob tal angulo, a
restricdo, nesse caso, implicaria ndo uma
vantagem, mas no risco da desatualizacao.

A proximidade histérica da cartografia
com o poder acaba, intrinsicamente,
refletida nas proprias escolhas efetuadas
e priorizadas pelos tomadores de decisdo
neste campo. A ameaca de ataque nuclear
trazida na segunda metade da década
de 1940 levou os EUA a aperfeicoarem
as projec8es equidistantes centradas no
Polo Norte em busca de maior precisao,
gerando a perspectiva conhecida por
air-age globalism, que caracterizaria os
primeiros anos da Guerra Fria (RHODES,
2019). Este ponto de vista conferia papel de
destaque ao Artico, dada a sua localizacdo
intermedidria entre areas estratégicas dos
EUA e da Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS).
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Fotiadis (2009), por outro lado, sustenta
que tomadores de decisdes podem
sustentar posi¢Bes politicas de alto
impacto - tal como a divisdo da Bdsnia,
nos anos 1990 -a partir de um simplismo
cartografico que sustenta incompreensdes
de questdes complexas e que, mesmo
assim, nao deixam de produzir seus
efeitos, algumas vezes dramaticos. Como
lembra o autor, a questdo ndo é somente
como os tomadores de decisdo usam os
mapas, mas também de como o inverso
acontece, ou seja, de como os mapas
apresentados aos decisores influenciam
as suas analises a ponto de afetar as suas
resolucgdes.

Nesse sentido, Cintra (2009) empreendeu
analise calcada na cartografia matematica
para estudar o Mapa das Cortes, destinado
a dirimir controvérsias coloniais entre
Espanha e Portugal. O pesquisador
demonstra que o documento acabou
por favorecer a Coroa portuguesa, por
meio da inclusdao habil de distor¢des
indubitavelmente propositais no mapa.
Sob a direcdo do brasileiro Alexandre de
Gusmado, a carta geografica, que acabou
por subsidiar o Tratado de Madri (1750),
restringiu areas ocupadas por Portugal no
territério da col6nia brasileira, com vistas a
que esse pais obtivesse maiores vantagens
na negociacao, ludibriando o seu vizinho
ibérico.

As imagens cartograficas e os mapas
que permeiam a midia possuem grande
efeito no entendimento politico do mundo.
Fotiadis (2009) sustenta que somente
tendo a consciéncia das narrativas politicas
particulares que os mapas carregam em si
os tomadores de decisdo podem reagir de

uma forma mais racional do que instintiva
frente ao estimulo cartografico, ainda que
para isto necessitem de um receituario.
Com a geopolitica modelando a maneira
pela qual lideres nacionais enxergam
0 mundo e como deliberam a respeito
de assuntos de seguranca nacional, se
eles ndo estiverem interessados em
geopolitica, a geopolitica, ainda assim,
estard interessada neles (RHODES, 2019).

Ndo sdo somente os lideres que sdo
influenciados pela forma como mapas
sdo expostos, por exemplo, na midia. Em
um estudo seminal no qual estudantes
secundarios do Canada, dos EUA,
da Finldndia e de Serra Leoa foram
instados a desenhar o mapa do mundo,
Saarinen (1973) identificou alguns fatores
que ajudavam na composi¢do das
representa¢des mentais do mundo pelos
alunos. Alguns destes aspectos foram a
proximidade entre os paises desenhados
e aqueles em que se encontravam os
participantes da pesquisa, os formatos
peculiares de alguns paises (Chile e Italia,
por exemplo) e a extensdao dos seus
territorios.

Porém, o estudo também evidenciou
que paises como Egito, Israel e Vietna
alcancavam maior representatividade
de inclusdo nos desenhos do que paises
equivalentes a eles em é&rea. A época
da pesquisa, hostilidades e conflitos
localizados, como a Guerra do Yom Kippur
(1973) e aquele que se desenrolava no
Sudeste Asiatico, acarretavam exposicao
frequente desses atores na midia, agitando
significativamente a politica internacional.
E provavel que, por sua vez, ajudassem
estes mesmos paises a adquirir relevancia
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entre os estudantes no bloco das na¢des
gue apareciam sem seus mapas, real¢ando
a importancia da difusdo de eventos
correntes na modela¢gdo mental do mundo
pelas pessoas.

Na esteira de Saarinen, outras pesquisas
assinalaram que variaveis como poderio
geopolitico e militar, tamanho do pais e
importancia econémica (PINHEIRO,1998),
além de uma varidvel que reunia
participacdes, conquistas e locais-sede
da Copa do Mundo de futebol masculino
(OLIVEIRA, 2003) correlacionavam-se
com a inclusao dos paises em mapas do
mundo que as pessoas eram solicitadas
a desenhar. Em outras palavras, estes
estudos mostravam que existiam fatores
alinhados a relevancia que paises
alcancavam no contexto cognitivo das
pessoas, em contraste a ignorancia
destinada a dezenas de outros presentes
no globo.

Mapas e propaganda: a
geopolitica e os elementos
graficos de persuasao

A producdo sino-estadunidense
Abomindvel (Culton, 2019), quando lancada,
suscitou protestos, recomendacdes de
cortes e/ou suspensdo de exibi¢Bes da
animagao no Brunei, Filipinas, Malasia e
Vietna (DEUTSCHE WELLE, 2020). Publico
e autoridades destes paises reagiram com
indignacao a uma das cenas da pelicula
gue mostrava um mapa do Sudeste
Asiatico incluindo a chamada “linha das
nove raias”. Por intermédio desse recurso,
defendido pela China como consonante

3 Traducao livre.
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com seus direitos histéricos, porcdes
do Mar Meridional sdo vinculadas, no
mapa, ao territoério sinico. Em 2016, esta
interpretacdo ja havia sido rechagada
pelo Tribunal de Arbitragem de Haia.
Muito embora ndo se possa afirmar
taxativamente que houve, no filme, a
utilizacdo patrocinada desse artificio
como apoio sub-repticio ao ponto de
vista politico chinés, a postura refrataria
daqueles paises asiaticos demonstra o
reconhecimento de que mapas comportam
em si enredos ocultos capazes de reforcar
ideias de legitimacao territorial.

O empenho oficial baseado nesse
propésito fica evidente no caso das
llhas Falklands estampadas em selos
postais argentinos como llhas Malvinas
(MONMONIER, 1991), ou mesmo no
protesto do chanceler brasileiro Oswaldo
Aranha dirigido a Inglaterra por qualificar
a llha de Trindade como parte de territério
inglés em seus mapas, as vésperas da
Segunda Guerra Mundial (CADERNO
DE ATAS, 1939). O chanceler parecia
particularmente atento aos possiveis
efeitos praticos da realidade recriada e,
sobretudo, atestada pelos mapas. Como
assinalaria Monmonier, anos mais tarde,
“Ndo apenas o seu novo Estado esta no
papel, ele esta no mapa, portanto deve ser
real” (p. 88, 1991).2

Embora tenha sementes no final do século
XIX, a geopolitica floresceu com vigor no
século XX, entre as duas guerras mundiais,
solidificando-se como uma nova vertente
da cartografia. Seus tedricos precursores
tinham origem na geografia (como
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Friedrich Ratzel ou Halford Mackinder)
ou no meio militar (como Alfred Mahan
ou Karl Haushofer), sintetizando, nesse
nascedouro, a sua abordagem classica
da tensdo firmada entre ambiente e
poder. Apresentando escopo politico
e abordagem fortemente ideoldgica,
a geopolitica tornou-se instrumento
poderoso para a propaganda, inclusive de
regimes totalitarios, ainda que nao seja, a
rigor, criacdo destes.

Boria (2008) realca que a expansdo do
publico leitor nos paises ocidentais e a
ampliacdo dos processos de impressao
de rotogravuras possibilitou a inser¢do de
mapas nas revistas e outras publicacbes
populares a partir do inicio do século XX. A
busca da precisao geografica, assim, dividia
lugar com a necessidade da comunicagdo,
inclusive com objetivo de persuasao.

A producao geopolitica dispensava o
compromisso com a exatiddo geografica e
a instrumentalidade neutra, apresentando
- ja nos anos 1920 - mapas mais que
meramente descritivos. Eles exibiam
concessdes a exclusividade da analise
espacial ortodoxa, como os formatos de
paises estilizados geometricamente; o
uso de recursos como setas, reforcando
movimentag¢des de tropa ou enfatizando
ataques militares; limitacdes circulares
ou elipticas demarcando zonas de
influéncia de poténcias regionais; linhas
interrompidas sugerindo vulnerabilidades
convidativas a invasdes ou nomes e
mesmo uso de alfabetos especificos para
marcar influéncia toponimica (BORIA,
2008; LEUENBERGER e SCHNELL, 2010,

4 Tradugao Livre.

MONMONIER, 1991).

Os mapas com teor geopolitico
apresentavam uma dimensao dinamica
e tornavam dificil a distincdo entre estes
e a propaganda intencional, que se valia
justamente desta ambiguidade. A respeito
dos regimes nazifascistas, Boria (2008, p.
298) recorda que “[...] nestas sociedades,
desenhar mapas - assim como escrever
livros, planejar cidades ou servir ao Estado
- inevitavel e inconscientemente tornam-
se uma missdo politica. Cada qual é um
soldado, incluindo cartégrafos.”

Mapas voltados ao grande publico
ajudavam os nazistas a justificar o
expansionismo teutdnico, com retoques
nas cartas da Europa pré-histérica
assegurando a presenca dos germanos
na Grécia do Periodo Neolitico ou na
Escandinavia da Idade do Bronze (DELANO-
SMITH, 1991). Também apoiavam
esfor¢cos para manter os EUA fora da
Segunda Guerra Mundial, com definicdo
de supostas areas de influéncia (Figura
1). Facts in Review, revista semanal de
informacdes publicada em Nova lorque/
EUA entre 1939 e 1941 pela German
Library of Information, fazia o uso de
mapas como arma intelectual persistente,
buscando aumentar o apreco do publico
estadunidense pela Alemanha, bem como
intensificar o decréscimo de apoio dos
leitores dado aos britanicos e franceses
(MONMONIER, 1991).

Significantes de varias naturezas (visual,
textual e de demarcacao de espacos, por
exemplo) funcionam como ferramentas
que se prestam a diversos fins, entre os
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quais o de invocar autoridade, apelar
a audiéncias particulares e construir
afirmacdes politicas (LEUENBERGER e
SCHNELL, 2010). O uso de elementos
pictéricos como “armas de assalto”
(MONMONIER, 1991, p. 107) contribuem
para efetuarem sedutoras simplificacbes
de realidade, que venham ao encontro do
que os propagandistas - estatais ou nao -
pretendem veicular.

Um bom propagandista sabe como
modelar opini6es manipulando mapas.
A persuasdo politica geralmente
envolve reivindicagdes territoriais,
nacionalidades, orgulho nacional,
fronteiras, posi¢des estratégicas,

5 Tradugéo livre.

conquistas, ataques, movimentos
de tropas, defesas, esferas de
influéncia, desigualdade regional,
e outros fendmenos geograficos
convenientemente retratados de forma
cartografica. O propagandista molda
a mensagem dos mapas enfatizando
aspectos de apoio, suprimindo
informacao contraditérias e escolhendo
simbolos provocativos, dramaticos.
Pessoas confiam nos mapas, e, de modo
intrigante, os mapas atraem o olho
da mesma forma em que expressam
autoridade. Cidaddos ingénuos aceitam,
de boa vontade, como verdade, mapas
baseados em sele¢des dos fatos
enviesadas e por vezes fraudulentas.
(MONMONIER, 1991, p. 87).°

FIGURA 1 - RECURSO GRAFICO PARA AFASTAR OS EUA DAS QUESTOES EUROPEIAS

L 7
Fonte: Facts in Review, n.3, 1941, apud MONMONIER, 1991, p. 107.
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A prépria escolha de determinado tipo a diminuicdo comparativa, por sua vez,
de projecdo cartografica pode enfatizar tende a mostra-lo ameacado, tal como
o tamanho de um pais ou regidao no a Alemanha nazista frente ao Império
intuito de aumentar sua importancia; Britanico (Figura 2):

FIGURA 2 - REFORGO A MENSAGEM DE AMEAGA

A STUDY IN EMPIRES

GRIAT ARITAIM

o}

THE AGGRESSOR NATION 7

Fonte: Facts in Review, 1940, n.5, apud MONMONIER, 1991, p. 102.

Ademais, formas geograficas perfeitas, na regidao da Cisjordania de modo a
como o circulo, perpassam a ideia de intensificar a ameaca sobre as principais
acuracia, tal como empregado pelo partido  cidades israelenses (Figura 3).

israelense Likud em campanhas politicas

no inicio dos anos 1980. Contrapondo-

se as iniciativas de paz que propunham

a retirada do pais de territdrios

incorporados, apds guerras contra os

arabes, um mapa utilizava circulos e

raios de alcance de tanques desenhados
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FIGURA 3 - REFORGO A IDEIA DE ACURACIA NA AVALIAGAO DE PERIGO
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Fonte: Poster de campanha do Likud apud LEUENBERGER e SCHNELL, 2010, p. 824.
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Ja setas em formatos e posi¢des diversas
revelam um apelo pictérico capaz de
enfatizar a concentracdo de tropas ou
dramatizar um avanco inimigo cruzando
as fronteiras. Foram utilizadas, por
exemplo, por jornais estadunidenses
para retratar variantes dos movimentos
de tropas na Segunda Guerra Mundial e
na Guerra da Coreia, tais como unidades
ameacadas, invasdes repelidas, invasdes
bem-sucedidas e inimigos cercados
(MONMONIER, 1991).

Outro elemento importante para

promover ou reforcar sentimentos entre
os alvos da cartografia persuasiva é o
uso das cores. Elas tanto podem conferir
uma ideia artificial de harmonia, como
no caso de alguns mapas antigos que
retratavam o Império Britanico como um
todo organico (LEMANN, 2001), quanto
unificar artificialmente vizinhos em sua
vilania, como no caso do branco Israel
cercado por nacdes arabes - diversas
entre si - pintadas de um negro uniforme
(MONMONIER, 1991; LEUENBERGER e
SCHNELL, 2010) (Figura 5).

FIGURA 5 — USO DAS CORES NO REFORGO DA MENSAGEM DE AMEACA
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Fonte: Jewish National Fund of Canada apud MONMONIER, 1991, p. 95.
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O irmanamento arabe reducionista
e conveniente propiciado pela cor
neste exemplo, porém, ndo encontra
correspondéncia em mapas do mundo
reproduzidos por agéncias oficiais de
noticias arabes, em analise empreendida
por La Parra, Penalva e Mateo (2010).
Esses mapas, de modo geral, assinalavam
assimetrias, destacando poténcias
regionais como Arabia Saudita e Egito,
ao mesmo tempo em que conferia
invisibilidade virtual a outros paises arabes
do Norte da Africa. A controvérsia longeva
sobre as fronteiras no Oriente Médio, a
propdsito, encontra grupos sociais e
politicos usando mapas para solidificar
as suas reivindicacBes sobre territérios,
de tal forma que o uso da geografia (e da
cartografia) na regido é qualificada como
um laboratdrio de estudos para as Ciéncias
Sociais (LEUENBERGER e SCHNELL, 2010).

As contendas cartograficas nesta regiao
ilustram a afirmacdo de Monmonier na qual
“em lugar algum o mapa é mais que um
simbolo nacional e uma arma intelectual
do que em disputas territoriais” (1991,
p. 90). Esse autor destaca a dificuldade
de editores de exportarem os mesmos
livros did4ticos de geografia para india e
Paquistao, sobretudo pela reivindicagao
de ambos sobre a regido, incluindo a
Kashmira. A despeito de tanto essa regiao
quanto a de Jammu serem assinaladas
em alguns mapas paquistaneses como
“territério disputado” ou “fronteira
indefinida”, muitos indianos so recebem
esta informacao em material produzido
no exterior, ja que as publica¢bes que
contrariem versfes de mapas oficiais

podem resultar em processo criminal no
seu pais (DEUTSCHE WELLE, 2020; ELLIS-
PETERSEN, 2021). Incorporar tais regides,
sem ressalvas, ao territério da india parece
ser um passo importante na consolidagdo
da ideia de posse natural no arranjo
mental de um usuario desse tipo de mapa.

Diferenciacao de critérios no uso de
simbolos também auxiliam a indu