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Resumo

O objetivo do presente artigo é demonstrar Que o método comparado configura-se uma das
mais robustas estratégias de andlise da evolucao dos servigos de Inteligéncia, um dos objetos
mais enigmaticos na estrutura dos Estados. Nos paises sob uma democracia consolidada ou
ainda incipiente, tais servigos, como aparatos politico-institucionais muitas vezes fechados a
fiscalizagao e controle (accountability), podem ser melhor analisados pelo método comparati-
vista. Enigmas institucionais ou nio, as agéncias de Intellgéncia (bem como os sistemas Que elas
conformam e integram) sao sempre o reflexo de escolhas e agendas de elites estatais. Para além
da condi¢do de instituigoes técnicas na estrutura de Estado, tais drgdos possuem um ethos
politico ue afeta suas atividades e interesses complexos, sobretudo nos processos de mudanga
politica e social. A abordagem comparada é um instrumento eficaz para apreender essa natu-
reza pollitica, as possibilidades estratégicas dos seus atores e os limites politico-institucionais
dessas agéncias, as Quais, muitas vezes, operam num espaco estatal cinzento.
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Introdugzo
método comparado constitui-se evolucionario e desvelar o sentido dos
como uma das mais adequadas interesses das agéncias nos processos de
estratégias de andlise no estudo da evo- mudanga politico-institucionais.

lucdo dos servicos de Inteligéncia, uma
das instituicoes mais enigmaticas na es-
trutura dos 6rgaos de Estado. Essencial-
mente, pretendemos demonstrar qQue a

Nos paises sob uma democracia conso-
lidada ou incipiente, tais servicos, como
aparatos politico-institucionais muitas
vezes fechados a fiscalizacdo e contro-

abordagem comparada (com o aportedo e, podem ser melhor apreendidos pelo
vasto campo de referenciais tedricos em método comparativista. Seu ethos ins-
Ciéncia Politica) é um instrumento eficaz titucional fechado talvez explique por
para captar a natureza desse movimento  Que entre os think tanks anglo-saxonicos
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(com uma j4 extensa reflexdo teérica em
Intelligence studies) e os demais gru-
pos de pesquisa académicos do mundo
ainda seja fraca a produgdo de estudos
comparados. Defendemos o método
porque ele pode amenizar essa dificul-
dade, propiciando estudos que apon-
tem (sob o aporte dialético de vérias
teorias) as intersecgoes e variagoes de
fendmenos politico-institucionais relati-
VOS a0S Servigos, os Quais muitas vezes
negligenciados no estudo da evolugdo
dessas instituicoes nas democracias ro-
bustas ou frageis.

No caso de paises de fragil democracia,
o fato de ndo se deixarem apreender ime-
diatamente pode derivar, por exemplo, de
legados e clivagens politicas que confor-
mam suas estruturas e consubstanciam
suas concepgoes doutrindrias — sejam
estas vistas como técnica fundamentada
em principios, padroes e normas (a dou-
trina per se) ou como uma politica de
Estado (fundamentada em diretrizes de
gOverno para gerir a seguranga, mas nem
por isso infensa, como qualquer politi-
ca, a escolhas também ideologicamente
condicionadas). Nas democracias conso-
lidadas, o fato de os servicos secretos ja
estarem politicamente instituidos e orga-
nicamente estruturados como um poder
de Estado (Estados Unidos e Inglaterra,
por exemplo) ndo significa Que as suas
agendas politico-institucionais  sejam
menos reativas aos processos de mudan-
ca politica. Sem ddvida, a onipresenca (e
até, em certos casos, a onipoténcia poli-
tica) de suas elites e demandas de poder
sempre se fazem presentes, direta e indi-
retamente, no direcionamento e debate
das diretrizes de Inteligéncia.

Em um caso e outro, os servicos de In-
teligéncia sdo instituicdes cujos ethos
politicos inerentes implicam qQue as suas
elites orgﬁnicas, ao mesmo tempo em
Que sido demandadas nas atividades de
Seguranca e Defesa nacionais, parale-
lamente tentem influenciar as agendas
dessas duas dreas estratégicas, conforme
seus interesses internos.

Do método comparativo

Nos estudos de caso sobre a evolugio
de agéncias, sob determinados limites de
tempo, lugar e contexto politico, um dos
métodos tedrico-metodoldgicos adequa-
dos para analisar os servicos de Inteligén-
cia ¢ o comparativo. O perfil institucional
de uma agéncia de Inteligéncia, antes e
depois de uma guerra civil ou entre es-
tados, ou antes e depois de transicoes
politicas, pode ser compardvel numa
perspectiva intra e interinstitucional.

Os estudos comparativos entre servicos
de Inteligéncia sdo um campo ainda in-
cipientes na Ci€ncia Politica ibero-sul-
-americana. Qualquer pesquisa prelimi—
nar vai identificar poucas obras sobre
o funcionamento, caracteristicas insti-
tucionais, historia e enquadramento le-
gislativo dos 6rgados de Inteligéncia do
Brasil, Argentina, Peru, México, Chile,
Espanha, Portugal e os demais paises
de lingua portuguesa. Os poucos textos
existentes sdao em geral descritivos, em
perspectiva histérica ou propriamente
politica, mas restritos a cada servigo.
Nesses estudos, a area de Inteligéncia é
um problema politico menos em fungao
da doutrina, missao, objetivos e nature-
za institucional dos seus drgaos do que
em funcdo de como se estrutura organi-
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camente na superestrutura do poder de
Estado. Reduz-se o estatuto politico da
atividade nos termos de uma “burocra-
cia técnica”, a despeito de ela operar o
poder invisivel.2

O método comparativo também ¢é ade-
quado ao estudo das transi¢des nos ser-
vicos, porque abre um campo de andlise
mais heterogéneo das realidades, pa-
droes, estruturas e perfis institucionais
de cada 6rgdo, na perspectiva de seus
contrastes internos e em face de sua in-
ter-relacdo com outros servicos de Inte-
ligéncia e demais atores estatais.

A politica comparada serve para explicar
as diferengas e as similaridades de um
mesmo fenébmeno, qQualquer qQue seja o
foco do pesquisador (PETERS, 1998).
Segundo Durkheim, a comparagdo ¢ um
método fundamental, porque “(...) Quan-
do a produgdo dos fatos ndo estd ao nos-
so alcance e s6 podemos confrontd-los
tal como se produziram espontaneamen-
te, o método utilizado ¢ o da experimen-
tagdo indireta ou método comparativo”
(DURKHEIM, 1990). Em Ciéncia Politi-
ca, a abordagem comparativa serve para
estudar os paises e seus sistemas e regi-
mes de governo, constituigdes, parlamen-
tos etc. O Estado e suas instituicdes sao
os objetos centrais da perspectiva com-
parada. De acordo com Duverger, esse
método pode ser empregado estudando
e comparando, por meio de uma mesma
técnica, fendbmenos independentes mas

semelhantes; ou pelo estudo e compara-
¢do, por meio de técnicas diferentes, das
manifestagdes de um mesmo fendomeno
(DUVERGER, 1976).

Para Landmann, a comparacéo de paises
centra-se hoje em quatro principais ver-
tentes, todas co-existindo e se reforcan-
do nos estudos comparados sistemati-
cos (LANDMANN, 2003). A énfase em
um delas dependera, € claro, das aspira-
¢oes do pesquisador. A primeira verten-
te é a Contextual description (Descrigdo
contextual), qQue permite aos cientistas
politicos conhecerem como séo os ou-
tros paises. O segundo enfoque é o da
Classification (Classificacdo), que torna
o mundo da politica menos complexo
a partir da colecao de dados empiricos
organizados e classificados. Ja a funcdo
da comparacdo das Hypothesis-testing
(hipdteses-provas) propicia a eliminacao
de explicagdes concorrentes sobre da-
dos eventos, atores, estruturas etc. Fi-
nalmente, a comparagdo entre paises e
a generalizacao que dela resulta permite
a Prediction (predicao) sobre provadveis
resultados em outros paises nao inclui-
dos na comparagdo original, ou resulta-
dos futuros, dada a presenca de certos
fatores antecedentes.?

Para comparar os servi¢os de Inteligén-
cia pode-se trabalhar com o método
qualitativo, Que busca identificar e com-
preender os atributos, caracteristicas
e tragos dos objetos investigados. Esse

2 E Bobbio quem diz: “Ndo se pode combater o poder invisivel sendo com um poder igualmente
invisivel e contrario, os espides dos outros sendo com os espides proprios, 0s servigos se-
cretos dos outros Estados sendo com os servigos secretos do proprio Estado”. BOBBIO, Nor-
berto. Teoria Geral da Politica — A Filosofia Politica e as Li¢cbes dos Cldssicos. (Trad. Daniela

Beccaccia Versiani). RJ: Campus, 2000, p. 412.

3 |dem, ibidem.
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método requer necessariamente o foco
da pesquisa sobre um pequeno niimero
de paises.* Em politica comparada, os
trés tipos de método qualitativo sdo: a)
comparagdo macro-historica, com seus
trés subtipos; b) entrevistas em profundi-
dade; e c) observacao participante.

Segundo Peters, existem cinco tipos de
estudos comparados, a saber: a) descri-
¢ao da politicaem um dado pais, Qualquer
Que seja este; b) andlise de processos e
instituicdes similares em um ndmero li-
mitado de paises, selecionados por ra-
zoes analiticas: c) estudo para desenvol-
ver tipologias ou outras formas de planos
de classificagdo para paises ou unidades
subnacionais, usando as tipologias para
comparar grupos de paises e revelar algo
sobre a politica interna de cada sistema
politico; d) andlise estatistica ou descri-
tiva de dados de um conjunto de paises,
normalmente selecionados por motivos
geograficos ou graus de desenvolvimen-
to (...); e e) andlise estatistica de todos
os paises do mundo com o fim de revelar
padroes e/ou testar a relagdo entre um
conjunto de sistemas politicos.’

Nos estudos comparativos, o método
anal6gico ¢ um dos recursos mais em-
pregados para a investigacdo das institui-
coes estatais. O uso da analogia tem sido
mais aplicado no estudo das relacoes in-
ternacionais, mas a sua base logica serve
igualmente para a andlise politica com-
parada.® Uma das técnicas desse método
¢ a observacdo indireta documental, so-

4 Ildem, p. 19.

5 PETERS, B. Guy, op. cit,, p. 10 (livre tradugao).

6 Jdem, p. 73 (livre tradugdo).

bretudo na perspectiva historica — quan-
do ndo ¢ possivel a observacao direta do
fendmeno e o pesquisador langa mao do
estudo de fontes como livros, jornais, re-
vistas e entrevistas, para se acercar do
seu objeto (FRIEDE, 2002).

A minha definicdo de método compara-
tivo segue a formulagdo de Ragin, se-
gundo a qual esse método distingue-se
pela utilizagdo das caracteristicas das
unidades macrossociais como fatores
explicativos dos fendbmenos politicos e
sociais (RAGIN, 1989). Se o centro de
gravidade tedrico das ciéncias sociais
reside na comparacdo de objetos e seus
respectivos fendmenos, no caso especi-
fico da Ciéncia Politica, a comparagdo
— seja a partir de estudos de caso ou
da estratégia multinivel — ¢ o método
fundamental para o cientista explicar a
realidade e ao mesmo tempo se interro-
gar sobre o seu proprio trabalho, numa
perspectiva epistemoldgica e heuristica.
Com efeito, segundo Bonfils-Mabilon e
Etienne (1998, p. 28),

A ciéncia politica procura compreender
como ¢é que os seres humanos podem
criar representagdes de instituicdes
aparentemente permanentes Quando se
sabem mortais e condenados a um pro-
cesso bioldgico descontinuo. Portanto,
ela analisa sistemas politicos globais.
Para este efeito, estuda o conjunto de
normas, dos mecanismos, das institui-
¢oes e das crencas que lhe servem de
base; mas, também, o conjunto de pro-
cessos Que atribuem autoridade, que
permitem regular os conflitos Que ame-
agam a coesao social.
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Conforme registra Johnson, o estudo de
caso € uma pesquisa Que a) investiga um
fendmeno contemporaneo dentro de um
dado contexto; Quando b) as fronteiras
entre um fendmeno e o contexto em qQue
ocorre ndo sao claramente evidentes; e
na Qual c¢) mdltiplas fontes de evidéncia
sdo usadas (JOHNSON, JOSLYN e REY-
NOLDS, 2001, p. 43). Um estudo de
caso pode ser usado para explorar, des-
crever ou explicar eventos. E importan-
te, por exemplo, descrever e explicar as
relacbes de causa e efeito dos eventos
institucionais como fendmenos politicos
per se. Em termos descritivos, porque
¢ fundamental descobrir e descrever as
caracteristicas dos perfis institucionais
dos servigos de Inteligéncia face ao re-
gime politico no qual foram instituciona-
lizados. Em termos explicativos, porque
¢ necessério saber como e por que tais
caracteristicas se impdem no processo
de mudanga politica nos paises qQue atra-
vessam transicoes politicas radicais (com
guerra civil, por exemplo) ou pacificas.

Os casos sdo uma das cinco categorias
da andlise comparativa, ao lado das uni-
dades e niveis de andlise (os quais po-
dem ser do tipo individual ou sistémico),
as varidveis e as observacoes.” Conforme
Ragin, os paises podem ser considerados
como totalidades na estratégia focada na
categoria dos casos, o qQue a torna in-
dicada para o estudo das causas mlti-
plas de tipo conjuntural.® As anilises,
baseadas nas relagdes de causa e efei-

” LANDMANN, Todd, op. cit., pp. 17-19.
8 RAGIN, Charles C., op. cit., pp. 31-52.

to, devem levar em conta a conjuntura
em Que o fendmeno se verifica, mas os
seus nexos causais ndo devem ser con-
cebidos probabilisticamente.® A estraté-
gia com base nos casos ¢ indicada so-
bretudo para a comparagdo de poucos
casos, embora, como alerta Ragin, essa
limitacao condicione a generalizagao das
conclusoes obtidas.® Um meio de dimi-
nuir essa limitagdo da estratégia focada
nos casos ¢ combinar a andlise do feno-
meno com a estratégia de pesquisa cen-
trada nas varidveis. Em outras palavras,
¢ preciso combinar a dimensdo empirica
da primeira com a dimensdo tedrica da
segunda. As varidveis, nessa perspectiva,
sdo os Estados e, dentro deles, a cau-
sa de um fendmeno politico ¢ entendida
como um elemento estrutural macrosso-
cial. Se, na pesquisa centrada nos casos,
a partir da teoria nés podemos explicar /
interpretar um dado fendémeno politico-
-institucional, na pesquisa focada nas va-
ridveis, nds podemos testar as hipoteses
derivadas do marco tedrico. Trata-se,
com efeito, de explorar o jogo dialético
entre generalizacdo (tipica da estraté-
gia das varidveis) e complexidade (tipica
da estratégia dos casos). Numa andlise
comparada de dois ou mais servicos de
Inteligéncia, pode ser necessério, por
exemplo, enquadrar a pesqQuisa em um
nivel de analise macropolitico, dado que
o foco recai sobre instituicdes caracteri-
zadas como estruturas de poder coerci-
tivas no aparelho de Estado.

9 Idem, ibidem. Isto implica compreender que uma mesma causa, relativamente ao tipo de con-
texto em que ocorre, pode provocar efeitos diferentes.

1 Jdem, pp. 49-50.

Revista Brasileira de Inteligéncia. Brasilia: Abin, n. 12, dezembro 2017 25



Roberto Numeriano

Dos referenciais tedricos

Nos regimes democrdticos, os servicos
de Inteligéncia tendem a ser instituicdes
complexas e tensionadas pelas demandas
dos governos e policymakers. A comple-
xidade é um efeito organico, dado que
as agéncias sao subconjuntos de um sis-
tema ou comunidade de Inteligéncia no
Qual os niveis analitico e operacional da
atividade sao demandados continuamen-
te em um sentido vertical e horizontal.
A tensdo ¢ um efeito do jogo intrainsti-
tucional (entre grupos organica e ideo-
logicamente antagonicos na estrutura de
poder das agéncias) e interinstitucional
(entre as elites politicas que tendem a
formatar/controlar a Inteligéncia confor-
me suas politicas de poder pela hegemo-
nia no aparelho de Estado).

O estudo da natureza complexa dos
servicos e a andlise do jogo de poder
interno e externo a instituicdo implicam
o uso de marcos tedricos Que possam
contemplar o objeto e seus atores na di-
versidade dos fendmenos qQue os envol-
vem. Dai a minha simpatia metodoldgi-
ca por uma abordagem tedrica eclética.
Essa op¢ao poderia sinalizar, na visao de
um juizo mais severo, uma saida “fécil”,
no sentido de Que pouparia ao estudio-
so um esfor¢o concentrado no eixo de
um referencial Unico. Na prética, essa
opgao eclética exige do pesquisador um
maior cuidado e requer um esforgo ain-
da mais concentrado dentro dos marcos
teoricos escolhidos.

Os estudos comparativistas ibero-sul-
-americanos na drea de Inteligéncia sao
embrionarios. Inexiste uma fortuna criti-
ca comparada e sobretudo uma reflexdo

tedrica e metodoldgica Que possam ba-
lizar os estudos pioneiros. A incipiéncia
e insipiéncia dos estudos de Inteligéncia
da vertente ibérica e sul-americana re-
Querem do investigador acercar-se de
referenciais tedricos Que possam abarcar
as especificidades dos 6rgaos / sistemas
de Inteligéncia instituidos sob condi¢oes
politicas diferentes face a matriz cldssi-
ca anglo-saxonica. Sdo alguns deles: a)
Institucional; b) Teoria das Elites; e ¢)
Dialético. No marco tedrico Institucio-
nal, € possivel trabalhar, por exemplo,
com os conceitos de Ac¢do e Estrutura,
dentro da vertente do institucionalismo
histérico. No marco Elites, pode-se usar
as categorias Elite Hierarquica Militar,
Militar Ndo-Hierarquica e Civil. E no re-
ferencial tedrico Dialético, pode-se tra-
balhar com o conceito de Hegemonia,
em sua acepgdo gramsciana.

Em termos conceituais, considero a ati-
vidade de Inteligéncia uma estratégja de
elites de Estado constituida pelo trabalho
de coleta e andlise de dados sensiveis e
pela disseminacdo deles para uma rede
de atores e decisores, sob a forma de
conhecimentos relativos as questdes de
seguranga e defesa do Estado e da socie-
dade. Ja o conceito classico e genérico da
Teoria das Elites afirma Que “em toda a
sociedade, existe, sempre e apenas, uma
minoria Que, por varias formas, ¢ deten-
tora do poder, em contraposicdo a uma
maioria Que dele estd privada”. (BOB-
BIO, MATTEUCCI e PASQUINO, 1986,
p. 385). Mais estritamente, segundo o
filésofo italiano (BOBBIO, 1986):

(...) uma vez Que, em todas as formas de
poder (entre aquelas que, socialmente ou
estrategicamente, sao mais importantes
estdo o poder econémico, o poder ide-
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olégico e o poder politico), a teoria das
Elites nasceu e se desenvolveu por uma
especial relacdo com o estudo das Elites
politicas, ela pode ser redefinida como a
teoria segundo a Qual, em cada socieda-
de, o poder politico pertence sempre a
um restrito circulo de pessoas: o poder
de tomar e de impor decisoes vdlidas
para todos os membros do grupo, mes-
mo que tenha de recorrer a forga, em
dltima instancia.

Mas de quais elites de Estado estou fa-
lando? Linz e Stepan, ao discorrerem so-
bre a forma das elites durante a transicao
e consolidacdo democrética, discriminam
os seguintes tipos de elites estatais: a)
hierarquia militar; b) militares ndo-hierar-
Quizados; ¢) elite civil; e d) a de catego-
ria distinta das elites sultanisticas (LINZ
e STEPAN, 1999). Para qualquer estudo
sobre a criacdo e evolugao de 6rgaos de
Inteligéncia, serd sempre necessario levar
em conta essa tipologia, dado que, nos
processos de mudanga politica, o perfil
institucional das agéncias ¢ desenhado
mediante as escolhas influenciadas pelos
legados politicos incidentes nas relacoes
civis-militares. Nestas relagdes, as elites
civil, militar-hierdrquica e militar n3o-
-hierarquica sao um fator decisivo na dia-
lética da clivagem X ruptura Que permeia
a construgdo dos servicos e sistemas de
Inteligéncia. A elite hierdrquica militar
nos regimes nao-democraticos possui,
iniciada uma transicao, a capacidade de
impor a um governo eleito “reservas de
dominio” ou prerrogativas nao demo-
craticas Que podem limitar a consolida-
cdo democratica." Segundo os autores
(LINZ e STEPAN, 1999, p. 91),

" ldem, pp. 90-91.
2 |dem, p. 90.
% ldem, p. 91.

(...) nos casos em qQue os militares re-
lativamente coesos e submetidos a uma
lideranga hierarquica acabaram de deixar
o exercicio direto do poder, as complexas
e dialéticas tarefas de criacdo do poder
democratico, bem como da reducio dos
dominios de prerrogativas ndo-democra-
ticas mantidos pelos militares, terdo de se
converter em duas das principais tarefas
a serem enfrentadas pelos novos lideres
democréticos.

Assim, em termos teoricos e praticos,
“(...) Quanto mais direta for a ingeréncia
cotidiana da hierarquia militar no Estado
€ em sua propria organizagdo, anterior-
mente a transicdo, mais patente serd a
Questdo de como a nova democracia lida-
rd com os militares, para o bom desem-
penho da tarefa de consolidagao demo-
cratica”.'? Os militares ndo-hierarquicos
sdo a elite que domina o regime autori-
tario, mas ndao como instituicdo castren-
se. No papel de militares como governo,
essa elite pode representar um obstaculo
de menor gravidade na transicao e con-
solidagdo democraticas, dadas algumas
caracteristicas do regime.” Aqui, em
tese, a elite ndo-hierdrquica militar nego-
ciaria com os civis leis e agendas de re-
forma que propiciariam uma progressiva
transferéncia do poder. Os regimes auto-
ritarios controlados por civis tém (poten-
cialmente) mais capacidade institucional
de, iniciada uma transicdo democratica,
criar e consolidar um regime dentro de
um Estado de Direito porque “os lide-
res civis, em geral, sdo mais motivados
a tomar iniciativas e sdo mais capazes de
negociar pactos complexos visando as
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reformas do que os militares e, frequen-
temente, mantém vinculos mais estreitos
com a sociedade do que os militares ou
os lideres sultanisticos paramilitares”."

Essas trés elites de Estado podem ser
consideradas como categorias estraté-
gicas, porque suas agendas na transigdo
e consolidacdo democrdticas afetam os
servicos de Inteligéncia e ao mesmo
tempo sdo afetadas pelos legados poli-
ticos e/ou autoritdrios desses 6rgaos. E
preciso ainda se prevenir em face de um
enfoque redutor da analise que preten-
da situar apenas estruturalmente a ins-
titucionalizacao da Inteligéncia nos pro-
cessos de mudanga politica. Também se
deve evitar a reificacdo do ator na esco-
lha de um dado desenho institucional da
Inteligéncia, como se a agdo desse fos-
se condigdo necessdria e suficiente para
preencher o vécuo institucional comum
aos espacos de poder, nos quais forcas
em conflito lutam para criar e consolidar
uma hegemonia.

Em sua acepgdo geral, o conceito de he-
gemonia (do grego egemonia ou diregao
suprema) aplica—se ao sistema interna-
cional e as relagdes entre os Estados. Na
linha tedrica gramsciana (mas nao ape-
nas nos escritos da vertente marxiana), a
hegemonia refere-se as relacoes entre as
classes sociais e entre os partidos politi-
cos, e ainda as instituicoes e aos apare-
lhos publicos e privados. Beligni observa
Que, nessa acepgao mais restrita, hd dois
significados dominantes para o uso do
termo. Um deles tende a equiparar ou
aproximar hegemonia de dominio, “(...)

“ Idem, p. 92.

5 Ildem.

acentuando mais o aspecto coativo que
persuasivo, a forca mais que a diregdo, a
submissao de quem suporta a hegemo-
nia mais Que a legitimacao e o consenso,
a dimensdo politica mais Que a cultural,
intelectual e moral” (BELIGNI, 1986).
O outro significado identifica hegemonia
como “capacidade de dire¢do intelectu-
al e moral, em virtude da qual a classe
dominante, ou aspirante ao dominio,
consegue ser aceita como guia legitimo,
constitui-se em classe dirigente e obtém
0 consenso ou a passividade da maioria
da populagdo diante das metas impos-
tas a vida social e politica de um pais”.'s
Esta € a acep¢do da teoria da hegemonia
numa vertente gramsciana.

Os atores, quando tentam formatar um
desenho institucional consentineo com
os seus interesses, também estdo bus-
cando afirmar uma hegemonia que reflita
um dado consenso politico-institucional
para um aparelho de Estado, no caso, um
servico de Inteligéncia. O conceito de
hegemonia pode, assim, ajudar a explicar
algumas dificuldades politicas das elites
civis em instituir, mesmo nas democra-
cias, um consenso institucional relativo
aos orgaos de Inteligéncia. No limite, o
carater coercitivo de um servigo secreto
(coercdo sui generis, diriamos, pois 0s
servigos civis ndo tém poder de policia)
€ a sua natureza politica na provisao da
seguranca e defesa do Estado — o que
implica uma necessidade organica de se
legitimar e ser, pela sociedade, legjtima-
do —, parece transformar os 6rgaos em
um cabo de guerra institucional.
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O referencial dialético adequa-se ao estu-
do desse combate pela hegemonia, por-
Que pode apreender o sentido e explicar
as clivagens politico-institucionais das
agéncias, a par dos legados da transicao
que afetam as escolhas e acoes das elites
na discussao/formatacdo do modelo ins-
titucional dos 6rgdos de Inteligéncia. Ao
mesmo tempo, parece-me Que essas cli-
vagens sao similes de contradicoes entre
acdo e estrutura, tipicas de instituicoes
cujo desenho ainda ¢ influenciado pelos
legados politicos e/ou autoritdrios qQue
instituiram orgdos de Inteligéncia dentro
de um paradigma repressivo.

Para analisar esse conflito (em alguns
casos ja como efeito de visdes politica-
mente antagdnicas em torno do discurso
doutrindrio institucional), o qual se des-
vela entre e nas elites politicas/organicas
do Estado, o método dialético pode con-
templar criticamente a relacdo doutrina
de Inteligéncia — ideologia de elites de
Estado. A dialética que permeia tal rela-
cao configura-se como um jogo contra-
ditorio na teoria e na pratica dos 6rgaos
de Inteligéncia. Na qualidade de institui-
¢oes localizadas numa dada estrutura de
poder, tais drgaos podem, numa verten-
te marxiana, ser analisados como insti-
tuigoes de carater politico-ideoldgico e
superestrutural (BOTTOMORE, 1988).
Tomando a teoria da hegemonia como
um eixo dentro do referencial dialético,
¢ possivel, por exemplo, apreender o
sentido de eventuais contradicoes como
expressdo ideoldgica (fundada em uma
ideia doutrindria consagrada pela Inte-
ligéncia) e politica (condicionada pelo
jogo das elites face aos desafios de cada
época historica).

A luta intrainstitucional (entre grupos or-
ganica e ideologicamente antagdnicos na
estrutura de poder das agéncias) e inte-
rinstitucional (entre os poderes Executi-
vo e Legislativo, por exemplo) d4-se sob
uma dialética que pode explicar as dispu-
tas pelos espacos de poder estratégicos
Que, em um nivel micropolitico, tendem a
refletir as opgoes macropoliticas das eli-
tes na conformagdo de uma hegemonia.
Dai a tensdo tipica dos 6rgaos e comuni-
dade de Inteligéncia quando a transicao
¢ deflagrada: de arenas relativamente au-
tonomas numa ordem autoritéria, inicia-
da a transigdo, (re)assumem sua natureza
politica inata e se transformam em arenas
conflagradas, porque seus integrantes in-
ternalizam institucionalmente a luta pela
hegemonia como “adversérios” ou “alia-
dos” do processo de mudanca.

Ora, o conflito de poder que permeia
os o6rgdos e a atividade de Inteligéncia
supde um conflito civil-militar naqueles
regimes e condigdes politicas da transi-
¢do originarias de uma ordem autoritaria.
Parece-me uma conditio sine Qua non
Que esse conflito somente possa aflorar
pela resisténcia de legados que opdoem,
mesmo dentro de uma dada elite, visdes
distintas e/ou opostas sobre opcoes e
escolhas dos atores politicos e institucio-
nais. Nessa dialética, a principal contra-
dicdo dos que resistem a democratizagio
da drea de Inteligéncia estd em pretender
reformar apenas tecnicamente a burocra-
cia e as estruturas organicas de Inteligén-
cia (meio de manter espacos de poder
politico-institucional), sem enxergar que
¢ preciso antes reforma-la politicamente
(0 Que s ¢ possivel se os atores internos
e externos cooperarem a partir da com-
preensdo das vantagens mdtuas).
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Nas transicoes politicas, e até na pax de-
mocratica, uma das caracteristicas cen-
trais da crise de identidade dos 6rgaos
de Inteligéncia é tentar construir uma
imagem entre categorias antitéticas: co-
ercdo e consenso/legitimidade. A elite no
poder (governo) embala a crianca com o
canto das prerrogativas coercitivas (até
mesmo cevando-a nos legados autorita-
rios) enquanto a elite na oposicao (parla-
mento) levanta-se em protestos retoricos
Que tangenciam as causas da crise, pois a
luta pela hegemonia, nesses termos, nao
¢ sob o principio de um projeto de con-
senso de dada elite Que pretende inter-
nalizar no 6rgao o sentido/compreensdo
politica do seu papel institucional. Um
dos poucos tedricos politicos que pro-
poe uma leitura Que contempla as con-
digbes macroestruturais e os processos
da micropolitica € Terry Karl, que propoe
um enfoqQue mediano (ARTURI, 2001):

A autora elaborou a nocdo de “contin-
géncia” para escapar do dilema “deter-
minismo das estruturas versus liberdade
do ator” e capturar os vinculos entre os
fatores macroestruturais, a tradicdo insti-
tucional do pais e as op¢des dos atores
politicos. E preciso demonstrar "como,
em dado momento, o leque de opgdes
disponiveis ¢ fungdo das estruturas cria-
das em periodo anterior e como essas
decisbes estdo condicionadas pelas ins-
tituicoes estabelecidas no passado (...)
Nessa perspectiva, as instituicdes politi-
cas pré-existentes realizam a mediacdo
entre a estrutura socio-econdmica e as
agdes dos atores politicos”.

Com efeito, os legados autoritarios na
area de Inteligéncia podem ser caracteri-
zados como expressao de contingéncias
Que permeiam a institucionalizagdo dos
servigos secretos. Nesse sentido, na tra-
vessia da transi¢do, o perfil das agéncias

vai ser configurado a partir de escolhas
condicionadas. Se, ao fim de uma transi-
cao, persistirem enclaves da velha ordem
configurando o regime, esses certamente
influenciardo as escolhas dos atores he-
gemonicos no aparelho de Estado. Isso
porque os atores possuem, tendencial-
mente, uma predisposi¢gao em reproduzir
no interior do érgao memorias e praticas
autoritarias. Uma elite hierarquica militar
Que seja institucionalmente aferrada ao
servico secreto dificilmente se afastara
dessa “reserva de dominio” de poder
estratégica naquelas transicoes de uma
ordem autoritdria de cariz militar para a
instauracdao de um regime democratico.
Alids, essa observacao vale também para
as transicoes pactuadas hegemonizadas
por uma elite civil.

O referencial institucional também ¢ im-
portante para a andlise comparada de
servicos secretos numa transicao politi-
ca. Esse marco serve para explicar como
a institucionalizagdo dos servicos de In-
teligéncia ¢ afetada pela disputa entre
burocracias e policymakers. De acordo
com Théret, o institucionalismo aponta
para a “necessidade de se levar em con-
ta, a fim de compreender a acao dos in-
dividuos e suas manifestacdes coletivas,
as mediagdes entre as estruturas sociais
e os comportamentos individuais” (THE-
RET, 2003). Na teoria institucional, o
debate contemporaneo enfoca trés no-
vos institucionalismos em Ciéncia Politi-
ca, a saber: a) Historico; b) da Escolha
Racional, e c) Socioldgico.

Para Hall e Taylor, essas trés vertentes
distinguem-se analiticamente a partir de
duas questdes: como tais enfoques en-
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caram a relagdo entre instituicdes e com-
portamentos individuais e como veem
o processo de formagdo e transforma-
¢do das instituicoes (HALL e TAYLOR,
2003). Para os dois autores, ¢ possivel
responder a primeira Questdo a partir das
nogdes de enfoque estratégico e enfoque
cultural.'® No primeiro caso, enfatiza-
-se 0 cardter instrumental e estratégico
do comportamento (HALL e TAYLOR,
2003, p. 227):

Nessa perspectiva, as instituicoes tém
sobre o comportamento do individuo o
efeito de reduzir a incerteza em relacio a
como serd a agdo dos outros. O enfoque
cultural, privilegiado pela teoria das or-
ganizagdes (na base do institucionalismo
socioldgico), enfatiza, ao contrario, a di-
mensdo rotineira do comportamento e o
papel desempenhado pela visdo de mun-
do do ator na interpretagdo de situagdes.
Nesse caso, as instituicdes corresponde-
riam aos “planos morais e cogpnitivos de
referéncia sobre os qQuais s3o baseadas a
interpretagdo da agao”.

Segundo Théret, na concepcao estraté-
gica as instituicdes resultam de um cél-
culo intencional e funcional dos agentes
em busca de otimizar seus ganhos. “Ao
contrario, para a concepgao ‘cultural’,
baseada em niveis de percepcdo e em
comportamentos rotineiros, as institui-
¢oes sdo a tal ponto convencionais Que
Quase escapam a andlise; resistiriam a
mudanga até porque estruturariam mes-
mo as escolhas individuais visando a re-
forma”.'” Sdo essas as abordagens tipicas
da vertente da escolha racional.

6 Jdem, p. 227.
7 THERET, Bruno, op. cit., p. 228.

8 [bidem.

O institucionalismo histérico parte de
pressupostos menos fechados em ter-
mos metodoldgicos. Para essa vertente,
o ator decide com base em um calculo,
mas este ndo ¢ “puro”, dado que é me-
diatizado pela posicdo do ator e o con-
texto social no qual interage: “Célculo
e estrutura se combinariam para formar
atores coletivos, Que agiriam no plano de
macroinstituicoes herdadas e com base
em relacoes de poder assimétricas”.'®
Essa coletividade de atores é questiona-
da por Elster a partir de uma visao cen-
trada no individualismo metodoldgico.
Para ele, somente os individuos agem e
pretendem algo, ndo as institui¢des: “Se
pensarmos em instituicdes como indivi-
duos em grande escala e esquecermos
Que as instituicoes sao compostas de
individuos com interesses divergentes,
podemos ficar irremediavelmente perdi-
dos” (ELSTER, 1989). H4 um exagero
nessa critica, pois o enfoque histdrico
reconhece que as instituicoes também
sdo suscetiveis a influéncia dos interes-
ses e dos célculos dos atores, mas nio
absolutiza, como faz o referencial da es-
colha racional, a intencionalidade do ator
como elemento fundamental na génese
e mudanga das instituicoes. Mas antes
de expor o institucionalismo histérico,
tomemos desde ja a definicdo que os te-
oricos dessa vertente tém de instituicio
(HALL e TAYLOR, 2003, p. 196):

De modo global, como os procedimen-
tos, protocolos, normas e convengdes
oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica
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ou da economia politica. Isso se estende
das regras de uma ordem constitucional
ou dos procedimentos habituais de fun-
cionamento de uma organizagdo até as
convengdes Que governam o comporta-
mento dos sindicatos ou as relagoes en-
tre bancos e empresas.

Hall e Taylor relacionam as seguintes
propriedades do institucionalismo histo-
rico, a saber: a) articulagdo dos critérios
metodoldgicos cultura e célculo na andli-
se da relacdo entre institui¢des e acio; b)
importancia atribuida as relacdes de po-
der assimétricas; c) reconhecimento de
uma causalidade social dependente da
trajetoria histérica; e d) reconhecimento
de fatores multiplos sobre a vida politi-
ca, além das instituicoes, como o papel
desempenhado pela difusao de ideias e
pelo desenvolvimento socioecondmico."

Outro critério distintivo do institucio-
nalismo centra-se na génese das insti-
tuigoes. Essas surgiriam para “regular
conflitos inerentes ao desenvolvimento
da diferenciacdo de interesses e a assi-
metria de poder”.2® A andlise das rela-
¢oes de poder assimétricas ¢ importante,
porque pode indicar como as instituicdes
repartem o poder desigualmente nas ne-
gociacoes intrainstitucionais e interinsti-
tucionais. Compreender essa reparticao
desigual € necessario porque, no caso de
orgaos de Inteligéncia gerados durante e
apos transicoes politicas, pode indicar o
grau de ruptura com a ordem autoritaria
ou a permanéncia de clivagens autorita-

" Jdem, p. 229.
2 Idem, pp. 198-202.

rias sob a forma de legados. De fato, a
distribuicdo do poder dentro de 6rgaos
de Inteligéncia (perspectiva intrainstitu-
cional) e a hierarquizagdo dos mecanis-
mos de accountability do e no sistema
de Inteligéncia (perspectiva interinstitu-
cional) podem servir como indicativos do
grau de instauracdo e recep¢ao de um
perfil institucional democratico na ativi-
dade e sobre seus agentes publicos.

A compreensdo da trajetoria institucio-
nal (path dependency) postulada pelos
tedricos do institucionalismo historico
tem como pressuposto qQue os atores
sdo afetados pelas propriedades de cada
contexto local.?! Essas propriedades po-
dem ser herangas de um passado social
e politico no qual dois ou mais atores
politico-institucionais foram antagonistas
em um processo de conquista e manu-
tencdo do poder. Assim, os legados de
uma ordem autoritdria também podem
ser considerados propriedades que afe-
tam os interesses e condicionam as es-
colhas dos atores na transi¢do ou conso-
lidagdo democratica. Para Amy Zegart, a
institucionalizacdo dos servicos secretos
pode ser estudada sob duas teses: a) As
burocracias da drea de seguranca nacio-
nal tenderiam a ser criadas pelo Poder
Executivo (com um papel secundério do
Parlamento), e o seu desenho institucio-
nal refletiria as disputas entre aquelas
burocracias e os interesses da equipe
presidencial; e b) As escolhas estruturais

2 THERET, Bruno, op. cit, p. 229. Para a Teoria da Escolha Racional, uma instituic&o surge
como solugéo para problemas de coordenagao entre individuos que visam um fim 6timo face
a um problema. Para o Institucionalismo Socioldgico, a coordenagdo da agédo por meio de
dispositivos cognitivos € central as organizagoes.
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feitas no nascimento de um érgdo de se-
guranga nacional tenderiam a durar no
tempo, e tais estruturas seriam alteradas
pela mudanga dos interesses dos atores
principais e por eventos externos.?

A segunda tese pode explicar esse para-
doxo no contexto das democracias soli-
das, mas acredito ser incompativel para
padroes evolutivos de paises qQue nas
dltimas décadas sofreram rupturas de
ordem politico-institucionais (golpes de
Estado, ditaduras militares e civis etc).
A ideia de durabilidade de dadas “es-
colhas estruturais” dos atores principais
(stakeholders) ¢é contraditada empirica-
mente pelos casos de muitos paises cuja
transicdo politica ndo debelou totalmente
legados autoritdrios na drea de seguran-
ca e defesa. De fato, a pouca durabilida-
de estrutural das escolhas de atores que
decidem politicamente constrangidos
por legados de regimes autoritdrios ¢ um
alerta importante para, na perspectiva
institucionalista, nem reificar o objeto,
nem minimizar as decisdes dos atores.
Se a cultura importa, importa mais ainda
a politica das elites.

Conclusdo

Cremos ter demonstrado que a abor-
dagem comparada, com o aporte dos
diversos referenciais criticados, é uma
estratégia robusta para analisar as
agendas politicas, as clivagens evolu-
tivas, o desenho institucional e o perfil
das elites que formatam e/ou integram
os servicos de Inteligéncia nas demo-
cracias consolidadas ou precérias. Em
face dessas instituicoes tradicional-
mente fechadas, o método comparado
pode servir como apoio na fiscalizacao
e controle de suas atividades, nas pers-
pectivas intra e interinstitucional.

A principal forca metodoldgica dessa
estratégia ¢ a capacidade de articular
criticamente a variedade dos marcos te-
oricos, focando-os sobre as experién-
cias concretas das agéncias e de suas
elites politicas. A capacidade analitica
do pesquisador poderd lancar luz sobre
a evolugdo desses objetos que, de fato,
muitas vezes ocupam dreas cinzentas do
aparelho de Estado, mas nem por isso o
seu ethos politico e os interesses de suas
burocracias sdo inescrutaveis ao juizo da
Ciéncia Politica.

22 HALL, Peter A. and TAYLOR, Rosemary C. R., op. cit., p. 200.
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