INTELIGENCIA E DIPLOMACIA

Marta Sianes Oliveira do Nascimento e Ivan Fialho

Inteligéncia e Diplomacia sdo duas func¢des de Estado que, sob o ponto de vista
politico e estratégico, apresentam significativa interligacdo, decorrente da natureza e das
atribuicdes de cada uma, embora com visdes, procedimentos e modos de atuagao bastante
distintos. Este ensaio tem o objetivo de apresentar algumas caracteristicas dessas duas
funcdes de Estado, destacando aspectos que podem contribuir para a convergéncia de
bases tematicas ou de procedimentos entre elas, tendo em vista o processo decisorio
nacional, em especial aqueles referentes a Politica Externa e a defesa dos interesses do

Estado.

A Diplomacia

O dicionério de inglés Oxford define Diplomacia como a administragcdo das relagdes
internacionais por meio da negocia¢do; o método pelo qual essas relacdes sdo ajustadas e
geridas por embaixadores ou representantes enviados; o negdcio ou a arte do diplomata.

José Calvet de Magalhdes, diplomata e escritor portugués, em seu Manual
Diplomatico (1985), apresenta a Diplomacia como o principal meio pacifico de execu¢ao da
Politica Externa, em oposicdo a meios violentos.

Raymond Aron (2002)afirma que a Diplomacia conduz a politica externa por meio
de um conjunto de processos e praticas, baseado no precedente e na experiéncia
acumulada das relagdes externas dos Estados. Essa forma de condugdo traria um carater de
previsibilidade e confianca que facilitaria as negociagdes no ambito internacional e, mesmao,
a execucao da politica externa.

O Regimento Interno da Secretaria de Estado de Relagdes Exteriores (2008)
apresenta em seu primeiro paragrafo que é missao do Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE) auxiliar o Presidente da Republica na formulagdo da politica exterior do Brasil,
assegurar sua execucdo e manter relagdes com Estados estrangeiros, organismos e
organizac¢des internacionais.

Ernest Satow (1932), diplomata britanico, definiu Diplomacia como a aplica¢ao da
capacidade intelectual e de habilidades especificas na condugdo das relagdes oficiais entre
governos e estados independentes. Satow ressaltava que a politica externa é formulada por

governos e nado pelos diplomatas.
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E essa ressalva de Satow é importante, pois Politica
Externa e Diplomacia nao sao sinonimos. Enquanto a
primeira se constitui num projeto politico de relacoes
exteriores, a segunda é a conducdao ou execuc¢iao desse

projeto.

A Convencao de Viena sobre Relagdes Diplomaticas (CVRD), de 1961, apresenta
como fun¢des de uma Missao diplomatica, entre outras:

a) representar o Estado acreditante perante o Estado acreditado?;

b) proteger no Estado acreditado os interesses do Estado acreditante e de seus
nacionais, dentro dos limites permitidos pelo direito internacional;

c) negociar com o governo do Estado acreditado;

d) inteirar-se por todos os meios licitos das condigdes existentes e da evolugdo dos
acontecimentos no Estado acreditado e informar a esse respeito o Governo do Estado
acreditante;

e) promover relagdes amistosas e desenvolver as relacdes econdmicas, culturais e
cientificas entre o Estado acreditante e o Estado acreditado.

A Diplomacia, componente basilar na conduc¢do das estratégias decorrentes da
Politica Externa, em suas a¢oes definidas na CVRD, de representar, proteger, negociar e
informar,ultrapassa sua funcao de execucdo e subsidia as altas autoridades do Estado tanto
na formulagdo de politicas quanto no processo decisoério envolvendo as relacdes

internacionais.

A Inteligéncia
Estudos na area de Inteligéncia tém buscado e oferecido diversas definicdes do
termo, discutindo aspectos constitutivos, objetivos, procedimentos e tantos outros

componentes relacionados a essa atividade. Neste trabalho, serdo apresentadas algumas

'0 Estado que envia a missio diplomatica é designado "Estado acreditante” e o que a recebe é designado
"Estado acreditador” ou "Estado acreditado”.
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definicdes, com enfoque na Inteligéncia externa que possam levantar pontos da
interligacao entre Inteligéncia e Diplomacia.

Sherman Kent (1967) apresenta a atividade de Inteligéncia como a procura de
informagdes para produzir conhecimento util, relevante e oportuno, que envolve atividade
especializada uma vez que nessa procura ha obstaculos a superar, colocados pelo outro
Estado ou de carater incidental/conjuntural. Pelo grande volume, envolve equipes
especializadas. O autor, quando define informacgdes, traz a ideia do conhecimento sobre o
potencial e intencdes de outros Estados e sobre as reacdes desses Estados as agdes
planejadas por nds. Esse conhecimento refere-se primordialmente a base das relacdes
exteriores do pafs, na paz ou na guerra.

Platt (1974), de modo semelhante, define Inteligéncia estratégica como o
conhecimento referente as possibilidades, vulnerabilidades e linhas de agdo provaveis das
nagdes estrangeiras. Para o autor, ela busca, principalmente, guiar a formulagdo e a
execucdo de medidas de seguranca nacional, em tempo de paz, e a conduta de operacoes
militares, em tempo de guerra, bem como o desenvolvimento do planejamento estratégico
no periodo de apds-guerra.

O Dicionario de Termos Militares e Correlatos do Departamento de Defesa dos EUA
define Inteligéncia Estratégica como aquela necessaria a formulacdo da politica externa e
dos planos militares, nos ambitos nacional e internacional.

Simms (2009) afirma que o contexto proprio da Inteligéncia é o de competicao em
que as partes se confrontam na busca de vantagens e onde as informac¢des representam a
arma principal da contenda. Desse modo, a Inteligéncia é a coleta, analise e disseminagao
de informagdes para tomadores de decisdo engajados em empreendimentos competitivos,
com o propoésito de ganhar uma vantagem de decisdo sobre os rivais. Nesse sentido, a
Inteligéncia é tanto um baluarte interno, como uma ferramenta de politica externa,
protegendo os Estados de ameacas internas e externas, assinalando a importancia dos
alertas antecipados.

No campo externo, Inteligéncia se refere ao componente da disputa entre nagdes
que lida com informagdes. A Inteligéncia trata fundamentalmente do futuro, do
conhecimento antecipado de ocorréncias, da avaliacdo de tendéncias e da reducdo de
incertezas sobre novos cenarios, além da prevencao de surpresas e do alerta de riscos e de
ameacas, tudo em beneficio do decisor. Sua utilidade estd na predicdo, a fim de permitir

pronta intervencdo para alterar os movimentos que os adversarios fazem ou minimizar os
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prejuizos dos atos deles. Ela trata, portanto, de adversarios, ameagas e possibilidades
externas.

Michael Warner (2002) define Inteligéncia como uma atividade secreta do Estado
para conhecer e influenciar entidades estrangeiras. O autor agrega alguns aspectos e
componentes explicativos para distinguir a atividade de Inteligéncia de outras atividades
baseadas em informacao. Nesse enfoque, Warner afirma que Inteligéncia é:

— dependente de fontes e métodos sigilosos para a sua completa efetividade;

— desempenhada por agentes do Estado para os propositos do Estado;

—focalizada em estrangeiros - usualmente outros Estados, mas frequentemente
atores estrangeiros, empresas ou grupos (se o seu objeto for cidaddos domésticos, entdo a
atividade se torna um ramo ou da manutencao da lei ou da governanca);

— ligada a produgao e disseminag¢do de informagdes; e

—envolvida em influenciar entidades estrangeiras por meios que nao sdo atribuiveis a
atos do governo (se as atividades sdo abertas e declaradas, sdo da area da diplomacia; se
utilizam membros integrantes das for¢as armadas, sdo da area militar).

Abram Shulsky (2002) aborda quatro componentes da atividade de Inteligéncia:
coleta, andlise, acdes encobertas (covered action) e contrainteligéncia. O autor considera
que, conceitualmente, as agbdes encobertas diferem dos outros elementos visto que,
enquanto esses tratam da procura e da salvaguarda das informacgdes, aquelas visam
influenciar diretamente os eventos politicos em outros Estados.

As acdes encobertas, em termos de intensidade, podem se estender desde a
persuasdo e a propaganda, até as operacdes paramilitares. Por isso é que tais acdes podem
ser vistas como uma atividade entre a Diplomacia e a guerra, envolvendo medidas secretas
em outros paises fora dos canais diplomaticos e de outros canais oficiais. Mas, mesmo
assim, as a¢les encobertas precisam ser planejadas e executadas de forma a serem
denegaveis, isto é, caso sejam descobertas, as autoridades politicas do pais executante
terdo condicdes plausiveis de negar sua autorizacdo, isentando-se assim publicamente da
responsabilidade.

Mark Phythian (2009) considera que o realismo estrutural é a abordagem da area de
Rela¢des Internacionais que mais se adequa ao estudo da Inteligéncia. Uma das premissas
basicas dos realistas estruturais sobre a natureza do sistema internacional é que “os
Estados nao podem nunca estar certos sobre as inten¢des dos outros Estados”. Esta

premissa é que explicaria a necessidade da Inteligéncia, visto que esta apresenta como uma
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das suas finalidades, “reduzir a incerteza sobre as intengdes correntes e futuras dos outros
Estados... e assim prover alerta avancado de qualquer problema a frente. ” Assim, para o
autor, a Inteligéncia seria o instrumento por meio da qual os Estados, para alcancar seus
objetivos, procuram se proteger ou estender sua vantagem relativa frente aos outros

Estados.

Nesse sentido, a Inteligéncia seria um dos
instrumentos do poder nacional para procurar
administrar o sistema internacional com o fim de obter

vantagem continuada para o Estado.

Phythian (2009) vai mais longe quando afirma que a Inteligéncia nao caberia,
simplesmente, descobrir e descrever a realidade, mas participar “da criagdo e reproducao
da realidade politica internacional”, isto é, ela ndo apenas vai descrever o mundo em que o
Estado opera, mas vai, de fato, ativamente criar aquele mundo para cada Estado. O autor,
nessa afirmacdo parece se referir as acdes encobertas executadas pela Inteligéncia como
instrumento da politica externa.

Kent (1967) aborda a intersecao entre a analise de Inteligéncia e a tomada de decisao
como um dos pontos mais importantes do ciclo e da doutrina de Inteligéncia. O decisor
costuma dispor de diferentes fontes de conhecimento, dentre as quais se destaca a
Inteligéncia, que precisa ter a capacidade de oferecer a ele, inputs especificos de
informacdes que lhe permitam reagir de maneira precisa e concreta a situacdo. A
Inteligéncia esta direcionada para a agdo, mas cabe ao tomador de decisdo identificar que
fatos envolvidos na questdo sao relevantes e selecionar a linha de acdao mais favoravel aos
objetivos visados.

Convém destacar, ainda, que além de informagdes e previsdes, as decisdes envolvem
julgamento, adesao a politicas, além de lideranca e determinacao para perseguir objetivos.
As informagdes sdo apenas um dos muitos recursos que os tomadores de decisdo utilizam

para tomar uma posigao.
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Inteligéncia e Diplomacia

Burke (2003), em sua Historia Social do Conhecimento, mostra que as relagdes
diplomaticas permanentes se tornaram comuns na Europa entre os séculos XVI e XVII. A
Republica de Veneza foi um dos primeiros poderes europeus a adotar o sistema de
embaixadores residentes que atuava tanto na representacdo e negociacdo dos interesses
dos respectivos governos quanto na obten¢do e comunicacao de informacgdes sobre outros
paises.

Esse sistema seria um claro exemplo de monitoramento externo para conquista de
conhecimentos que garantissem um diferencial competitivo nas negocia¢des diplomaticas.
Além da coleta de informagdes de forma aberta e ostensiva, as embaixadas também
utilizavam a busca de dados secretos ou negados.

Nesse contexto, Cepik (2005) traz a ideia de que os proprios embaixadores no
século XVIII, ou seus auxiliares, seriam vistos como espides sob licenga, aceitando-se
tacitamente a superposicdo operacional entre a diplomacia legitima e a busca secreta de
informagdes. O autor apresenta a Diplomacia como uma das matrizes histéricas da
Inteligéncia, mais especificamente a Inteligéncia externa (foreign intelligence).

De acordo com Laqueur (1985), os diplomatas veriam, tradicionalmente, as
atividades de inteligéncia com certo desdém, ndo apenas porque eles teriam receio das
complicacdes que podem ser levantadas, mas porque eles confiariam mais no préprio
conhecimento e na prépria experiéncia do que nos do Servico Secreto.

De modo semelhante, Michael Herman (2001), observa que os diplomatas, pela sua
formacdo, pela ética e pelos valores profissionais, sdo avessos a serem confundidos com
agentes de Inteligéncia, sentindo-se insultados se taxados de coletores de informacao ou de
espioes.

A partir do final do século XIX, a distincao entre Diplomacia e Inteligéncia foi-se
tornando mais clara, a proporg¢do que a Inteligéncia foi sendo valorizada como instrumento
para a prepara¢do e condugao de conflitos cada vez mais amplos e complexos entre os
Estados. Tal situagdo levou a institucionalizacao da Inteligéncia como func¢ao especializada.

A inerente interligacdo entre Diplomacia e Inteligéncia fez com que em muitos
paises os departamentos responsaveis pela politica externa passassem a dispor dos seus
préprios 6rgdos de Inteligéncia. Um exemplo dessa situagdo é o Bureau of Intelligence and

Research dos EUA que tem como funcao fornecer informagdes de todo o tipo de fontes aos
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diplomatas americanos. Assim, a busca de informagdes as quais a diplomacia ndo tem
acesso, ficaria a cargo da Inteligéncia.

Por outro lado, ha paises que abrigam em suas representacdes no exterior,
profissionais de Inteligéncia, designados como adidos de Inteligéncia, reconhecidos
formalmente no pais receptor, e que atuam de maneira transparente. Esses adidos sdo
explicitamente proibidos de realizar quaisquer a¢des encobertas e outras agdes que
empreguem meios operacionais chamados de clandestinos. Suas agdes desenvolvem-se
principalmente por meio de coleta e analise de informag¢des em fontes abertas e contatos
formais e informais. As principais funcdes dos adidos de inteligéncia sdo: fazer o
intercambio de informag¢des com os servicos de Inteligéncia locais e assessorar os
embaixadores em temas de interesse internacional como o terrorismo, a migragao ilegal, a
contrainteligéncia, a seguranca cibernética e o trafico de armas, drogas e pessoas.

No entanto, ainda hoje, embaixadas de alguns paises sao utilizadas como bases de
operacoes de agentes de inteligéncia que atuam sob cobertura de pessoal diplomatico. Ou,
entdo, os proprios diplomatas buscam informagdes clandestinas, em beneficio da
inteligéncia. Documento vazado pelo WikiLeaks — National Humint Collection Directive,July
31, 2009 -, assinado pela Secretaria de Estado Hilary Clinton, instrui os diplomatas a
espionar os representantes de outros paises das Nagdes Unidas, buscando os nimeros de
cartdes de crédito, senhas, quantidade de voos, agendas de trabalho, entre outras
informagodes pessoais. O contetido do documento foi tema da matéria do jornalista M.
Mazzetti, publicada em 28/11/2010 pelo The New York Times, sob o titulo “U.S. expands
role of diplomats in spying”.

A atuacdo da Inteligéncia no campo externo, cendrio préprio da Diplomacia,
ocasiona, frequentemente, superposicao de atribuicbes. Ambas as fun¢des representam
para os mesmos governos fontes de conhecimento externo (foreign intelligence) e, em
situagdes normais e racionais, sio complementares. Contudo, ainda que a Diplomacia e a
Inteligéncia compartilhem do objetivo de produzir conhecimento e compreensiao dos
paises estrangeiros, suas lentes de percepgdo sao diferentes.

Para a Inteligéncia, as informacdes e sua analise, e a apresenta¢do do conhecimento
produzido para os usudrios sao encarados como fins em si préprios, enquanto que, para a
Diplomacia, elas sdo instrumentais para as politicas e a¢des. Desse modo, na sua esséncia

(excluindo seu componente especializado de ag¢des encobertas), a Inteligéncia prové
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informacgdes e previsdes para outros que decidem e agem em funcdo delas, enquanto a
Diplomacia, ao contrario, € uma instituicdo executiva e tomadora de decisao.

Além disso, como afirma Cepik (2005) elas utilizam métodos diferentes para obter
informagdes e lidam com as fontes humanas sob diferentes condi¢cdes e restrigdoes. As
fontes diplomaticas podem ser sigilosas, mas ndo clandestinas e o mesmo se aplica aos
métodos aplicados.

No campo das Relagbes Internacionais, muitas vezes, Diplomacia e Inteligéncia se
misturam e compdem um todo. A primeira pode fazer uso do relacionamento da
Inteligéncia com representantes de peso locais ou pode ser um cliente desta ultima,
principalmente em tempos de paz. A Diplomacia pode ainda utilizar as capacidades da
Inteligéncia de seu pais como um instrumento de poder. Neste caso, como afirma Cepik
(2003), a Inteligéncia pode ser vista pela Diplomacia como um fator positivo, no sentido em
que a reputacao da organizacdo de Inteligéncia de um determinado pais pode representar
um peso internacional e servir como “uma carta na manga” durante a negociacdo
diplomatica.

As agdes encobertas realizadas pela Inteligéncia envolvem questdes de ética e moral
e de direito internacional por constituirem ingeréncia direta em paises estrangeiros,
violando sua soberania, com o propésito de procurar influenciar o comportamento do
governo local ou influenciar eventos e circunstancias de ordem social, econémica, militar
ou politica, tudo em beneficio dos interesses nacionais do pais que as promove. Tais agoes,
de acordo com Laqueur (1985), ndo sdo empreendidas de forma impensada ou
rotineiramente, mas constituem um meio a ser utilizado em casos de forte necessidade e
representam uma parte integral do rol de instrumentos da politica externa.

Servicos de Inteligéncia dos mais importantes paises no mundo todo tém a
capacidade de realizar acdes encobertas, como atribui¢do legal, embora nao explicitamente
formalizada, como é o caso da CIA, desde a sua criagao em 1947. Como afirma Michael
Herman (1996), no Servigo de Inteligéncia da antiga Unido Soviética ou da atual Russia, as
acdes encobertas representam uma pratica intrinseca. Durante a GuerraFria, as acdes
encobertas tiveram um papel central nos entdo chamados paises do terceiro mundo, palco
das disputas entre a CIA dos EUA e a KGB da antiga Unido Soviética.

Scott (2014) utiliza o termo “diplomacia clandestina”, quando os Servigos de
Inteligéncia sdo empregados para se engajar em discussdes secretas e denegaveis com

adversarios, a fim de influencia-los. Esse emprego geralmente esta associado a adversarios
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envolvidos em ataques armados ou em atividades terroristas. O autor questiona se a
diplomacia clandestina pode ser vista como uma forma de ag¢des encobertas para
influenciar um adversario ou se ela é distinta das agdes encobertas porque envolve uma
consciente cooperagdo com o adversario e a potencial publicidade dos individuos
envolvidos.

Sao citados como exemplos de acdo diplomatica clandestina a atuacao da
Inteligéncia britanica no processo de paz da Irlanda do Norte, da Inteligéncia de Israel,
incluindo o Mossad, nas acdes de construcdao da paz no Oriente Médio e da Inteligéncia
americana nas relagdes da CIA com a Organizac¢do para Liberta¢do da Palestina.

Ha registros de cooperagao entre os servicos de Inteligéncia dos paises ocidentais,
desde a Segunda Guerra Mundial. Walter Laqueur (1985) acrescenta que essa colaboragao
entre servicos de Inteligéncia tem sido mais saudavel e permanente do que muitas das
relagcdes entre governos, o que, algumas vezes, causa alarme entre os politicos. Essas
ligacdes e acbes colaborativas entre os servicos de Inteligéncia, pelo chamado canal técnico,
especialmente oriundas de interesses comuns no combate ao inimigo representado pelo
terrorismo, sdo a base de uma estabilidade, fazendo com que seu relacionamento seja
pouco afetado por eventuais crises politicas entre nacées amigas.

Nesse mesmo sentido, Michael Herman (1996) afirma que a Inteligéncia tem
evoluido desde 1945 como uma atividade multinacional, em decorréncia de acdes
internacionais conjuntas como a guerra contra o Iraque e a Bosnia, além da proliferacdo
nuclear e o terrorismo, como bases para o intercambio de informac¢des e conhecimentos.
Forma-se, uma rede internacional da Inteligéncia que se torna, conforme o autor, um
sistema internacional como a Diplomacia.

Assim, como esclarece Sherman Kent (1967), um funcionario de Estado no exterior,
um diplomata, por exemplo, no desempenho de suas fun¢des, produz para o governo de seu
pais um documento muito importante: o telegrama, o despacho, o relatério informativo. Ele
precisa saber muitas coisas antes de tomar uma decisao, quando adota uma posi¢cdo ou
quando solicita orientagdo. Dessa forma, esse funcionario no exterior, embora nao seja
especialmente instruido como um profissional de Inteligéncia, deve ser um eficiente coletor
e fornecedor de informacgdes. Alguns paises reconhecem esse papel e preparam seu pessoal

diplomatico nessa tarefa.
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Consideracgoes finais

Do exposto, podemos concluir que obter e analisar informagdes para subsidiar o
processo decisorio do Estado, em especial aqueles referentes a Politica Externa e a defesa
dos interesses do Estado, é fungdo basica tanto da Diplomacia quanto da Inteligéncia.
Ambas desenvolvem redes de relacionamentos amplas para promover intercimbio eficaz
de informacdes e atingir seus objetivos, formando um verdadeiro sistema internacional.

Entretanto, pode-se verificar que suas fontes, métodos e procedimentos podem ser
bastante diferentes. Enquanto a Diplomacia tem funcao de assessoramento, execucao e de
tomada de decisdo, a Inteligéncia tem funcdo de assessoramento; a decisdo e as acoes
decorrentes ndo fazem parte de suas atribuicdes. O conhecimento de Inteligéncia
produzido e difundido para o usudrio tem um fim em si proéprio, enquanto para a
Diplomacia, os conhecimentos produzidos sdo instrumentais para as agoes. As acdes e
procedimentos na Diplomacia sdo baseados no precedente e na experiéncia, de modo
declarado e previsivel, enquanto a Inteligéncia tem o segredo e a dissimulacdo de objetivos
como caracteristica de sua agdo. A maioria das informagdes trabalhadas pela Diplomacia
esta disponivel ou provém de fontes abertas, enquanto a Inteligéncia utiliza técnicas
operacionais para obter o dado negado.

Apesar das diferencas existentes entre Diplomacia e Inteligéncia, elas ndo se opdem
e seus objetivos finais apontam para a mesma direcdo: protecdo e alcance dos interesses do
Estado. Essa aproximac¢do tematica caracteriza a necessidade de ampliar e aprofundar a
integracao e colaborac¢do dessas importantes fun¢des de Estado, bem como de favorecer a
troca de experiéncias na construcao de uma aprendizagem funcional coletiva que fortaleca

e aperfeicoe o desempenho profissional de seus integrantes.
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