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A Ditadura Militar e o insulamento burocratico: o SNI, um estudo de caso

Sonale Diane Pastro Oliveira*

Resumo: Nesse momento em que se discute a reforma do Estado, num processo de consolidacdo do
regime democratico, a proposta deste artigo é analisar, a partir da perspectiva historica de construcédo do
Moderno Estado Brasileiro, a relagdo entre insulamento burocratico e autoritarismo. Para tanto, partindo
de fundamental arcabouco tedrico, optamos pelo periodo da Ditadura Militar iniciada em 1964, focando a
andlise na atuacdo do Servigo Nacional de InformacGes (SNI), destacado 6rgdo da burocracia estatal.
Pretendemos vislumbrar em que medida esse organismo ultrapassou suas fun¢bes puramente burocraticas
e até que ponto essa disfungdo foi importante sustentaculo do regime ditatorial, em particular durante os
‘anos de chumbo’ (1969-1973).
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Abstract: At a moment in which discussions about State reform are being held as part of a process of
consolidating the democratic regime, the aim of this article is to analyze the relations between
bureaucratic seclusion and authoritarianism from the historical perspective of the construction of the
Modern Brazilian State. For that, starting with sound theoretical basis, the period of Military Dictatorship
was chosen, focusing the analysis on the doings of the SNI (National Information Service), distinguished
agency of the State bureaucratic functions and to what extent these possible excesses were important
supporter of the dictatorial regime, especially during the ‘lead years’ (1969-1973).
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1. Introducéo

Passados mais de vinte anos de retorno & normalidade institucional, a sociedade brasileira
vive, hoje, um momento de amadurecimento politico-democrético e, nesse contexto, coloca o Estado
no centro do debate. Sua estrutura e funcionamento tém sido alvos de duras criticas: gigantismo,
ineficiéncia, corrupcdo, descaso e autoritarismo sdo alguns dos vicios identificados pelos cidad&os.

N&o se trata de um discurso puramente neoliberal em defesa do Estado minimo. E fato que a
administracdo publica brasileira apresenta sérios problemas e distor¢fes que, se para alguns ja é parte
da “cultura politica’ nacional, para a maioria, indicam urgente necessidade de reformas.

Nesse ambiente, a defesa da reforma do Estado ganha folego e a desburocratizacdo acaba

sendo vista como caminho para a eficiéncia e para a boa gestdo do dinheiro publico. Essa realidade nos
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remete a questdes tedricas, bem como a aspectos da histéria nacional que remontam aos periodos mais
autoritarios de nossa trajetéria politica, mais recentemente a Ditadura Militar.

De fato, a origem dessa estrutura € anterior, entretanto, pela propria natureza autoritaria dos
governos militares, a necessidade de maior controle sobre a sociedade exigiu 0 aumento da maquina
estatal, favorecendo o aumento do burocratismo e, mais importante, do discricionarismo desses 0rgaos.
O ranco desse periodo em particular ainda se faz muito nitido na administracdo do Estado brasileiro, o
que justifica nossa opc¢ao por estuda-lo mais a fundo.

Talvez ndo por acaso, alguns estudiosos do tema o denominam Estado Burocréatico-
Autoritério. Longe de pretender adentrar esse debate e sem ignorar que ndo existe Estado sem
burocracia, € inegavel que essa denominagdo, de imediato, nos remete ao peso que O aparato
burocrético teve no governo que se inicia em marcgo de 1964.

Fruto de um contexto de crise econémica e radicalizacéo politica interna - e alimentado pela
tensdo do contexto mundial da Guerra Fria -, os militares lideraram um golpe e instauraram uma
ditadura.

Tendo como base a Doutrina de Seguranca Nacional, os primeiros presidentes militares
pautaram suas administracdes pelo bindmio ‘seguranca e desenvolvimento’. Nesse sentido, montaram
uma estrutura juridico-repressiva, cujo papel era preservar a ‘seguranc¢a nacional’, afastando o ‘perigo
comunista’, segundo 0 governo, uma ameacga iminente.

Com esse objetivo, 0 que se observa é um processo de recrudescimento ditatorial que, aos
poucos, eliminara os espacos classicos de participacdo politica dos cidaddos, cerceando direitos e
liberdades elementares: expressao, organizacao, voto e representatividade.

O auge desse processo vira com a assinatura do Al-5, em dezembro de 1968. Segundo 0s
estudiosos, o Al-5 — assinado pelo presidente Costa e Silva - sera responséavel pela implantacdo da
ditadura ‘sem disfarces’, mergulhando o pais nos chamados Anos de Chumbo (1969/1973) do Gal
Médici: prisbes, desaparecimentos, tortura e mortes serdo a marca do governo brasileiro no periodo.

E imprescindivel lembrarmos que, nesse periodo, o pais vivenciou o chamado ‘milagre
brasileiro’, apresentando um crescimento econémico digno de nota e que foi muito explorado
politicamente, garantindo apoio politico de parcelas da sociedade beneficiadas pelas oportunidades
econémicas. Um intenso plano propagandistico foi posto em prética e, com slogans como ‘Ninguém
segura este pais’, 0 governo procurou tingir seu discurso e contagiar a sociedade com um nacionalismo

ufanista e tendencioso. Além de legitimar o regime, esse panorama econémico contribuiu para o
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combate a luta armada e para desviar a atencdo de setores sociais com ampla capacidade de consumo
de questdes como a tortura e os desaparecimentos nos pordes da ditadura.

Em que pese 0 bom momento da economia e sua contribuicdo a estabilidade politica da
Ditadura no inicio da década de 1970, ndo podemos subestimar a acdo de um aparelhamento
burocratico repressivo oficial no combate e no sufocamento da oposi¢do. O esteio dessa repressdo, sem
duvida, eram os 6rgdos de informacédo, também parte da burocracia estatal.

Isso nos remete ao foco de nossa proposta. Considerando que, segundo a analise weberiana,
quem faz as instituicbes funcionarem — nesse caso, 0 Estado Ditatorial - € a burocracia, torna-se
imprescindivel o estudo desse verdadeiro arsenal burocratico, com destaque para os érgédos ligados ao
ambito das informacdes, visto que alimentavam o regime como um todo; nosso foco serd, portanto, o
chamado Sistema Nacional de Informacg6es (SNI), fundado em 1964, uma verdadeira ‘ilha’ de poder.

Partindo do pressuposto de que a relagdo social e do cidaddo com a autoridade influencia no
tipo de burocracia que teremos, podemos supor que tal burocracia tenha sido tdo autoritaria e arbitraria
quanto o préprio regime, e que apreendé-la nessa perspectiva nos permitira ir ao amago do mesmo para
melhor conhecé-lo.

Sem duavida, a compreensao dessa realidade deve contribuir para o fortalecimento dos ideais
democraticos em nosso pais e para a defesa das reformas que se fazem imprescindiveis no

estabelecimento de uma nova relagdo entre Estado e Sociedade, mais justa e responsavel.

2. Apontamentos tedricos acerca do Moderno Estado (Burocrético) e suas principais disfungdes

Os tedricos do tema sdo taxativos: ndo existe Estado sem burocracia, uma vez que a
burocracia é o instrumento mais importante de exercicio de poder do Estado sobre a Sociedade, o que
nos permite concluir que a burocracia € tdo antiga quanto as primeiras civilizacbes humanas (MOTTA,
1981).

Existem diferentes tipos de burocracias, entretanto, a que nos referimos nesse trabalho tem
suas origens mais remotas no processo de formacdo dos Estados Nacionais Modernos, por volta dos
séculos XV/XVI, momento de génese do Capitalismo.

O Estado Nacional deriva do processo de centralizacdo politica em torno dos reis, o que

exigird a formacdo de uma aparato administrativo que garanta, além da unidade politica e mesmo em
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seu nome, a unidade fiscal, monetéaria, tributaria e militar, que serd garantida por um corpo de
funcionarios fieis ao monarca. Eis a remota origem dos burocratas modernos.

Da crise desse Estado Monarquico Absolutista, por volta do século XVIII, emerge o Estado
Liberal que, sob a hegemonia da razdo iluminista e do Capitalismo avancado, apresenta-se como
baluarte do progresso humano via Ciéncia. Esse Estado Liberal é o império da lei, fonte e garantia da
igualdade, da liberdade e da justica.

Desse processo resulta o que Weber (2000) chama de Estado Burocratico (Moderno), bem
como um tipo de dominacdo que o autor, na construcdo de tipos ideais de analise, define como
racional-legal. Segundo esse estudioso, dominagéo seria “‘a probabilidade de encontrar obediéncia
para ordens especificas dentro de determinado grupo de pessoas’” (WEBER, 2000:139).

O autor afirma que essa dominacdo pressupde a vontade de obedecer, mas também a
existéncia de um quadro administrativo que possa, de modo confiavel, garantir o cumprimento dessas
ordens. Logo, podemos estabelecer uma relacdo direta entre poder e burocracia, uma vez que esse
Estado moderno apresenta efetiva capacidade de exercer, em dado territério, o “monopdlio do uso
legitimo da violéncia” (WEBER, 1967:56), amparado por um exército de funcionarios especialistas.
Nesse sentido, enfatiza que, para além da forca fisica, a estabilidade de uma situacdo de dominacgéo
depende, fundamentalmente, da legitimidade, influenciando o tipo de obediéncia e de aparato
burocratico necessério para garanti-la.

No que tange & teoria, a dominacdo racional-legal desse Estado moderno tem sua
legitimidade fundada pela crenca na justica da lei, que garante menor grau de discricionarismo uma
vez que o0 governante governa em nome da Lei. A legalidade passa a ser o principal instrumento do
Estado que, quando legitimado por elei¢des, torna-se um Estado Democratico de Direito.

O funcionamento desse Estado é altamente dependente do aparato institucional e implica
uma inequivoca separacao entre 0s ambitos publico e privado da vida social, pois segundo a concepc¢éo
weberiana, 0 mesmo esta assentado num “ordenamento juridico-formal da separacdo entre essas duas
esferas” (PRATES, 2004:111).

Completando sua caracterizacdo, é necessario esclarecer que a dominacao racional legal gera
um tipo especifico de burocracia (civil e/ou militar), uma burocracia profissional. Segundo os tipos
ideais de Weber (2000), esse burocrata profissional visa a eficiéncia racional que sera alcangada via
conhecimentos técnicos especificos, formalismo, impessoalidade, respeito & hierarquia, separagdo em

relacdo aos meios de administracdo e, por consequéncia, remuneracdo na forma de salério, espacos e
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mecanismos de atuacdo limitados; ao final, essa burocracia acaba por garantir a estabilidade e a
expansédo do Estado.

No século XX, essa expansdo foi marcante, em funcao da transi¢cdo do Estado Liberal para o
Estado de Bem-Estar Social, politica e socialmente mais democratico, pois além de ampliar a
cidadania, garantiu melhores condigcdes de vida aos cidaddos ao permitir a eles 0 acesso a bens e
servigos fundamentais. Por outro lado, essa expansdo do Estado acabou por fortalecer o aparato
burocréatico, que ganhou poder, acarretando modificagdes importantes nas relacfes entre esse e 0S
politicos, uma vez que os limites de atuacdo de ambos na pratica politico-administrativa acabaram
sendo, muitas vezes, desrespeitados ou ignorados, resultando em relagcdes nem sempre pacificas.

Em tese, aos politicos cabem decisdes politicas, para as quais tém um poder que emana da
sociedade a qual representa. Para tanto, dependem dos burocratas, a quem cabe administrar de modo
técnico, racional e imparcial os meios que garantam a execucao das decisdes politicas. Nesse sentido,
podemos afirmar que os politicos dependem dos burocratas para a tomada de decisGes e que 0s
burocratas podem manipular essas decisdes, através do controle de dados técnicos 0s quais, muitas
vezes, somente eles conhecem. A conclusdo é que ‘a relacdo entre Estado e sociedade passa pela
mediacdo das organizacfes burocraticas’ (Loureiro, Olivieri e Martes, 2009:88), o que lhes garante o
poder ja mencionado.

De fato, o que temos é uma intima relacdo entre politica e burocracia; uma relacdo
verdadeiramente indissociavel. Segundo alguns autores contemporaneos “o que vem ocorrendo é a
burocratizacdo da politica e a politizacdo da burocracia” (LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES, 2009:
74).

Trata-se de uma situacdo de quase simbiose, cujos desdobramentos podem mesmo ser
perigosos. Monopolizando os conhecimentos técnicos necessarios para a execucdo de politicas
publicas, definidas no @mbito politico, os burocratas, cujas decisdes ndo sao neutras, podem interferir
em nome de interesses ndo-publicos; essa disfuncdo da burocracia € um dos principais riscos
representados pela mesma, pois além de confundir pablico e privado, pode resultar em autoritarismo.

Voltemos nossa analise para o Brasil e essa disfuncdo autoritaria nos parecerd a regra. 1sso
porque, a construcdo do Moderno Estado Nacional Brasileiro, a partir de 1930, baseado na dominacéo
racional-legal weberiana que estaria na base do Estado Democratico de Direito, decorreu de um

processo de centralizagcdo do poder em torno de um Estado centralizador que, para sua sustentacao,
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erigiu um aparato burocratico bastante autbnomo em relagdo as instituicGes politicas tipicas das
sociedades democraticas.

Essa tendéncia parece ter se consolidado nas praticas politicas nacionais, marcando a
trajetdria do Brasil republicano, mesmo em periodos ditos democraticos, o que justifica nossa proposta

de trabalho nesse artigo e nos exige a apresentacdo de um breve historico desse percurso.

3. Breve Historico da Formagado do Estado Nacional Brasileiro

No processo de formacédo do Estado Nacional Brasileiro, Raymundo Faoro (2001) apresenta
a Revolucdo de 1930 - e a Era Vargas que entdo se inicia — como um marco divisor de &guas. Ainda
que ndo seja o alvo de nossa proposta, caberia uma apresentacdo breve das inovagbes que empreendeu
na administracdo nacional, apenas para que se possa compreender o caminho trilhado na formacéo da
burocracia brasileira, sustentada por uma dominacgéo do tipo racional-legal.

Politicamente, a revolucdo de 1930 garantiu a recomposicdo — e ndo a substituicdo - das
forcas sociais dominantes (elite agraria e burguesia industrial), fragilizando o Estado descentralizado e
clientelista tipico da Republica Velha sem, contudo, destrui-lo. Trata-se, segundo o autor, de um
processo de acomodacéo de interesses que ndo eliminaré as antigas relagdes patrimonialistas dentro do
Estado.

No que se refere a questao social, incorporou a nascente classe operaria, de maneira tutelada.
Para tanto, o Estado assume a posicdo de mediador das relacfes capital/trabalho, o que resultara na
desmobilizacdo e na despolitizacdo dos operarios.

Desse modo, o governo de Getulio Vargas garantira a estabilidade politico-social necessaria
para a modernizacdo do Estado, necessaria para a implementacdo de um novo modelo de
desenvolvimento econdmico, projeto que entdo se impunha ao pais no contexto de crise mundial do
capitalismo.

Permeado por um discurso nacionalista, 0 governo GV iniciara o que poderiamos chamar de
Revolucdo Industrial Brasileira, via substituicdo de importacdes, e que tera na acdo do Estado seu
motor dindmico, traduzido na criacdo de estatais e de agéncias de controle e fomento; nascia um
aparato tecnoburocratico ligado diretamente ao governo federal.

A partir de entdo, o que se observa € o desenvolvimento de “padrées institucionalizados de
relacbes ou gramaticas que estruturam os lagos entre sociedade e instituicdes formais no Brasil”

(NUNES, 2010:34). Esses padrbes analisados pelo autor serdo marcantes na trajetoria brasileira, a
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partir de entdo, contaminando a acdo politico-administrativa nacional e estando na raiz de muitos
vicios criticados, atualmente, pelos cidaddos; dentre eles, interessa-nos, particularmente nesse artigo, o
chamado insulamento burocrético.

Sobretudo apos o golpe de 1937 que instituiu a ditadura do Estado Novo, o Brasil
engendrara um processo de reforma da administracdo publica, de base racional-legal, cujo marco foi a
criagdo do DASP (Departamento de Administragdo do Servi¢o Publico), em 1938. Surgiam, nesse
momento, as primeiras carreiras burocraticas no pais, cujo ingresso dependia de concurso publico.

Para Nunes (2010), o DASP, ligado diretamente a presidéncia da Republica, constituira
exemplo bem acabado de insulamento burocratico, tornando-se referéncia para a administracéo publica
nacional, mesmo depois de extinto, isso porque, estabeleceu as bases institucionais da burocracia
brasileira, sendo o primeiro Orgdo a sistematizar o0s principais elementos componentes da
administracdo federal (ABRUCIO, PEDROTTI e PO, 2010).

Devemos enfatizar que a construcdo desse Estado-Nacional - centralizado e altamente
intervencionista - e suas a¢cdes modernizadoras dependiam da formacdo de um arcabouco burocratico
profissional que Ihe daria sustentagdo. O insulamento burocratico significa:

a reducdo do escopo da arena em que interesses e demandas populares podem
desempenhar um papel. Esta redugdo da arena ¢ efetivada pela retirada de organizagGes
cruciais do conjunto da burocracia tradicional e do espaco politico governado pelo
Congresso e pelos partidos politicos, resguardando estas organizacBes contra
tradicionais demandas burocraticas ou redistributivas. (NUNES, 2010:55)

Bresser-Pereira (Bresser-Pereira apud NUNES, 2010:26) afirma que o insulamento
burocratico é “a forma através da qual as elites modernizantes tecnoburocraticas e empresariais
promovem o desenvolvimento”.

De fato, na histdria nacional podemos verificar uma relacdo direta entre insulamento e
crescimento econdmico, a exemplo dos governos JK e Médici. O insulamento aparece como uma
necessidade, na visdo de elites modernizadoras, frente ao empecilho representado pela ‘estéril’ luta
politico-partidaria e pelos politicos de carreira. Entretanto, Nunes afirma que:

ao contrario da retorica de seus patrocinadores, o insulamento burocratico ndo € de
forma nenhuma um processo técnico e apolitico: (...) coalizbes politicas sdo firmadas
com grupos e atores fora da arena administrativa com o objetivo de garantir a
exequibilidade dos projetos. (NUNES, 2010:56)
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Em se tratando de governos democraticos, o insulamento e a relativa autonomia desses
orgdos, que respondem diretamente ao Executivo Federal, seria uma forma de prote¢do do nucleo
técnico da administracdo, permitindo a tomada decisdes e a implementacdo de projetos a revelia das
interferéncias e disputas politicas.

Cabe ressaltar, que essa autonomia pode gerar arbitrariedades, o que justifica identificar
mais intimamente tal fendmeno aos periodos autoritarios de governo. Por suas caracteristicas politicas
“de excecdo” (AGAMBEN, 2004), a ditadura militar brasileira conseguiu algar ao comando de Estados
e de importantes Ministérios, uma elite de tecnoburocratas - em detrimento da classe politica
tradicional -, numa suposta tendéncia a racionalizag¢do, provocando um insulamento ainda mais intenso
do que aquele iniciado na Era Vargas ou observado no governo de JK.

Essa nos parece uma questdo central em nossa proposta. Tendo em vista ser nosso objeto de
analise a Ditadura Militar (ou Estado Burocratico-Autoritario), periodo no qual, em nome da defesa e
do progresso nacional, o governo impds a sociedade uma administracdo violenta e marcada por
arbitrariedades de toda ordem, nos parece fundamental captarmos ndo apenas a ascensao ao poder da
elite burocréatico-militar, mas a importancia do insulamento burocréatico, nesse caso levado a extremos,

para a sustentacao do regime em questdo, o que reforca a relacéo entre burocracia e poder.

4. O Servico Nacional de Informacdes (SNI), um estudo de caso

Sem pretender recuperar de maneira aprofundada o panorama que levou o pais a
implantacdo da ditadura, em 1964, cabem algumas considera¢fes importantes para o debate central
proposto.

Adotando a perspectiva de Dreifuss (1981), podemos afirmar que o golpe de 1964 foi uma
reacdo das elites nacionais, aliadas ao capital externo, frente a uma proposta nacional-reformista vista
como ameaca a interesses e privilégios.

De fato, o quinquénio Janio/Jango foi extremamente conturbado: estagnacdo econdmica,
crise de credibilidade, radicalizacdo dos movimentos populares e as propostas de Reformas de Base do
governo Jango pareciam indicar, além do esgotamento da politica Populista, o fortalecimento de um
programa nacionalista e distributivista supostamente influenciado pela infiltracdo do comunismo
internacional, cujo objetivo maior seria uma revolugdo nos moldes cubanos, quica, sob a lideranca do

préprio Jodo Goulart/PTB.
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Frente a esse panorama ameacador - e contando com o aval externo dos EUA -, os militares
deram um golpe e assumiram politicamente o controle do pais, impondo-se a tarefa da defesa nacional.
Era marco de 1964 e o Brasil ingressava no ciclo das ditaduras militares na América Latina.

A partir de entdo, e para além de importantes questdes econémicas e sociais que permeiam
0s 20 anos de ditadura militar, os presidentes militares dardo atencéo especial ao combate a subversao
e a penetragdo de ideias revolucionérias de esquerda.

Cabe aqui, um paréntese bastante significativo para nossa discussdao. A ascensdo dos
militares em 1964 é a ascensédo politica de uma elite burocréatica forte e muito tradicional na histéria
nacional.

Suas origens remontam ao Império e a defesa do territorio nacional na Guerra do Paraguai.
Nesse momento, 0 Exército passa a ter autonomia em relacdo a estrutura politico-partidaria e se
expande, adotando a meritocracia como critério de acesso ao oficialato, o que dara a instituicdo um
carater mais burocratico. Desde entdo, os militares alimentaram um ideal positivista de ‘salvacéo
nacional’ que norteou sua lideranga no movimento que instituiu a Repuablica e se imortalizou no
emblematico ‘ordem e progresso’ de nossa bandeira (Cf. BRIGADAO e PROENCA JR, 2004).

Projetando essa perspectiva para o periodo que nos interessa, podemos afirmar que “essa
visdo de um partido politico apartidario, acima das querelas da democracia, esta na raiz do golpe de 64
e na forma particular como ela se difundiu através da doutrina de seguranca nacional” (BRIGADAO e
PROENCA JR, 2004:311)

De fato, passado um breve e tenso periodo democratico-liberal (1946-1964), o Brasil de
1964, na visdo de liderancas conservadoras, empresarios, intelectuais e dos préprios militares
precisava ser salvo do ‘perigo vermelho’ e o Exército, em sua perspectiva de sustentaculo da
nacionalidade ndo se eximiria de responsabilidade na reconquista do Estado.

Para além do eventual apoio de grupos sociais especificos, na perspectiva dos militares, “o
principal instrumento de legitimacdo simbdlica, além de um patriotismo difuso e do discurso
anticomunista, advinha de uma ideologia antipolitica e tecnoburocratica, a partir da qual o regime se
definia como um instrumento modernizador do pais”. (ABRUCIO, PEDROTTI e PO, 2010:47)

O que se implantou em 1964 no Brasil, portanto, tratar-se-ia de uma administracdo pautada
no “simples conceito de dever” (WEBER, 2000:147). Valorizando a técnica, a racionalidade, a

impessoalidade e a busca pela eficiéncia, esse governo — cujo insulamento burocréatico salta aos olhos
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em analise mais apurada - ndo apenas protegera o pais ameacado por disputas e paixfes politicas,
como garantira sua recuperagao econémica.

Perseguindo esses propositos, a partir do golpe, a estrutura politica elaborada pelo regime
militar submeterd o Executivo ao planejamento segundo o estilo militar; uma hierarquia que tinha no
topo o presidente, assessorado pelo Alto Comando das Forgas Armadas, Estado-Maior das Forgas
Armadas e Servico Nacional de Informagdes (SNI), nosso objeto de estudo (SKIDMORE, 1988).

Em vista da necessidade urgente de neutralizar o jogo politico-partidario, tanto no @mbito
eleitoral quanto da atuag&o do Congresso Nacional?, e de elaborar um sistema de controle e represséo
social via coercdo - o que justifica o inevitavel insulamento burocratico, fundamental para atingir os
objetivos propostos — torna-se imprescindivel a elaboracdo de uma estrutura civil-militar
fundamentada em ampliada capacidade de informacéo.

Segundo Stepan (Stepan apud QUADRAT, 2004:318) “nenhum outro pais do Cone Sul teve
uma organizacao tdo grande e tdo bem detalhada do aparato repressivo como o Brasil”. Na origem e no
topo dessa estrutura encontra-se 0 Servico Nacional de Informacdes (SNI1)°, fundado ainda em 1964 e
apontado por Nunes (2010:55) como um excelente exemplo de burocracia altamente insulada e com
“alto grau de penetracdo pelo mundo politico e social”. Com o tempo, o SNI daria origem ao Sistema
Nacional de Informacdes (SISNI), formado por um conjunto hierarquicamente organizado de 6rgdos
setoriais de informacao®, presentes e atuantes nos trés niveis da administracdo ptblica, no ambito dos
ministérios civis e militares do Poder Executivo.

Segundo seu ideodlogo e primeiro diretor, General Golbery do Couto e Silva (um suposto
moderado), o SNI (ou simplesmente o Servigo) seria um 0rgao que, em nome da seguranca nacional,
deveria ser “centralizado, bem dotado de meios e recursos, valendo-se de agentes e érgdos de busca de
toda espécie” (GASPARI, 2002:153). Nesse sentido, deveria “coletar e analisar informacdes
pertinentes a seguranca nacional, a contra-informacdo e a informacdo sobre questdes de subverséo
interna” (COUTO, 2003:66).

2 Importante esclarecer que o controle politico-eleitoral foi garantido, a partir de 1964, via inimeros Atos Institucionais
que estabeleceram elei¢fes indiretas para o Executivo, em suas trés instancias (Al-1 e Al-3), a instituicdo do
Bipartidarismo (Al-2) e, completando a agenda, o Al-5 que fechou, por tempo indeterminando, o Congresso Nacional.
3 Lei 4341; herdou a estrutura do Servico Federal de Informacdes e Contra-Informacées (SIFCI).
* A estrutura do aparato repressivo no Brasil estava assim constituida: SNI, as DSls (Divisdo de Seguranca e
Informagdes), as ASls (Assessoriais de Seguranca e Informacdo), o CIEx (Centro de Informacgdes do Exterior do
ministério de RelacBes Exteriores), 0s Servicos Secretos do Exército, Marinha e Aeronautica (E-2, M-2, A-2), o Centros
de Informacdes e Seguranca do Exército, da Marinha e da Aerondautica (CIE, CISA e CENIMAR e seus respectivos
adidos), além dos diversos departamentos de repressdo espalhados pelo pais, a exemplo do DOPS e do DOI-CODI. (Cf.
Quadrat, 2004)
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Os funcionarios do SNI eram, inicialmente, recrutados segundo critérios que nos remetem a
racionalidade técnica inerente a burocracia. Segundo Gaspari, Golbery queria um servi¢co com analistas
qualificados:

sonhava recrutar os quadros ... entre os melhores alunos das universidades. (...) buscou
seus quadros nas Forcas Armadas e, quando possivel, na maquina do Banco do Brasil ou
da administracdo fazendaria. Os militares predominaram sobre 0s civis desde o primeiro
instante de funcionamento do Servico. Entre os oficiais, os novos quadros saiam
essencialmente do Exército. Nos primeiros anos essas duas caracteristicas deram
disciplina e fidelidade ao SNI. (GASPARI, 2002: 157/159).

Podemos ver, claramente, uma pretensa busca por eficiéncia que so a técnica parecia poder
garantir. De fato, frente aos desafios postos pela oposicdo, sobretudo com o inicio das agdes de
guerrilha urbana e rural, foi necessario aprimorar o trabalho da agéncia via cursos e treinamento. Para
isso, em 1971 foi criada a Escola Nacional de Informacgdes (ESNI), cuja estrutura e funcionamento
tinham por modelos agéncias similares de outros paises, com destaque para Estados Unidos, Alemanha
e Inglaterra. Como se pode ver, exceléncia seria a palavra de ordem.

No momento de sua cria¢do, seus propositos poderiam ser considerados moderados. O Gal
Golbery afirmava que o SNI deveria ser um 6rgdo sempre voltado para dentro, “limitando-se a
promover a difuséo de informacoes e, quando for o caso, avaliacGes e estimativas, apenas no ambito
governamental e com a adequada salvaguarda do sigilo” (GASPARI, 2002:156).

Respondendo somente ao Presidente da Republica - diferente do que ocorria com agéncias
semelhantes existentes em outros paises -, 0 chefe do SNI, cuja nomeacgéo estava sujeita & aprovacao
prévia do Senado Federal, tinha status de superministro.

A medida da importancia do SNI (...) pode ser aferida por indicadores precisos: seu
comandante, com titulo de ministro, era um dos quatro que mantinha encontro diario
com o presidente da Republica, logo no inicio do expediente. E dessa chefia sairiam dois
presidentes militares do regime de 1964: Emilio Garrastazu Médici e Jodo Baptista de
Oliveira Figueiredo. (BRASIL NUNCA MAIS, 1986:73)

Analisando a atuacdo do 6rgédo, algumas questdes nos chamam a atengdo e nos remetem aos
aspectos tedricos que envolvem o estudo da burocracia e de suas disfungdes. Apesar de a obediéncia

hierérquica ser condicdo para o controle sobre a burocracia, 0 “ministério do siléncio™®

, que mantinha,
além da agéncia central sediada em Brasilia, doze agéncias regionais, apresentava tamanha autonomia

administrativa e independéncia em termos de jurisdi¢do que o tornariam praticamente invulneravel.

> Assim o denominaria o Gal Golbery (Gaspari, 2002, p. 154).
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Circulando livremente pelas estruturas de poder, tornou-se um servigo temido, sobretudo
depois do Al-5. O anonimato do qual desfrutavam muitos de seus integrantes criava um ambiente
favoravel para uma atuacdo cada vez mais arbitraria e violenta. Esse elevado grau de autonomia dos
burocratas do Servico de Informagdes comprometia ndo apenas as liberdades democraticas — nesse
caso, ja eliminadas pela prépria natureza autoritaria do regime militar — como também o grau de
controle da elite politica frente a acdo burocrética.

A lei permitia que o SNI se instalasse em todos os Ministérios e que seus funcionarios
tivessem acesso a todos os gabinetes do governo para fiscalizar mais facilmente a
politica oficial, cabendo-lhes ainda dar parecer sobre todas as nomeagfes e promogcdes.
(SKIDMORE, 1988:120)

Sua autonomia era tamanha que tinha condigdes de “permitir que uma parte dos arquivos do
SNI fosse programada de forma a manter-se intacta, e indecifravel, mesmo que o governo mudasse de
méaos” (GASPARI, 2002:169). Como podemos verificar, ndo se limitou a sua atuacdo puramente
burocrética, ao cumprimento de ordens vindas de uma hierarquia superior.

Ressalte-se, ainda, que o monopdlio do conhecimento e o sigilo garantem um poder que
permite a manipulacdo politica. Em se tratando de um 6rgdo de informacgdo ligado a seguranca, o
sigilo, e portanto o insulamento e o poder, tornam-se ainda maiores. No que tange ao formalismo, mais
uma vez temos um panorama interessante e, ao mesmo tempo, ilustrativo do insulamento e da
disfuncéo atingidos pelo 6rgéo.

Por um lado, como bom exemplo de burocracia, havia uma grande preocupagdo com a
elaboracdo de farta documentacédo, relatorios e normas criteriosas segundo as quais o Sistema de
Informacdes deveria agir em cada situacdo e que garantiam, ndo apenas a comunicacao interna do
0rgdo, mas dela com autoridades civis e militares que compunham o governo.

A importancia dessa documentacdo, obviamente, vai além de seu carater informativo, sendo
elemento norteador das agdes politicas do governo dentro de uma perspectiva ideoldgica especifica,
uma vez que “tais informacgdes ndo se constituiam em um amontoado cadtico de folhas dispersas
abordando temas fragmentados (...). Configuravam, isto sim, uma rede intertextual produtora de
eficazes efeitos de sentido e de convic¢do” (FICO, 2001:21).

Trata-se, explicitamente, da producdo de um discurso legitimador e norteador do regime e
seus efeitos politicos sdo incalculaveis. Longe de ser uma atuacdo neutra, trabalha em favor de um
projeto politico maior — o combate ao comunismo — com o0 qual estdo comprometidas parcelas

especificas da sociedade brasileira e ndo o seu conjunto. Apresenta uma capacidade de interferéncia no
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ambito politico da administracdo publica que, com certeza, ultrapassa os limites tedricos da agdo do
burocrata e reforga o carater antidemocratico do regime militar. “Desde o inicio funcionou como uma
assessoria politica, partidaria quanto a defesa do regime, pessoal quanto a defesa das manobras do
mandatario, pretoriana quanto ao codigo de conduta militar que seguia.” (GASPARI, 2002:168).

Em contrapartida, mas visando ao mesmo fim, o formalismo é negligenciado quando se
mostra desinteressante e até perigoso, a exemplo dos acordos firmados entre o Servico brasileiro e
agéncias de inteligéncia de inimeros outros paises. Em certa ocasido, Golbery teria afirmado: “Eu nao
faco acordos escritos” (GASPARI, 2002:167), o que contraria, portanto, principios tedricos basicos da
burocracia apontados nos estudos de Weber.

Para seu bom funcionamento, contou com preciosas aliangas e contatos, dentre eles,
aristocratas, banqueiros, jornalistas influentes, religiosos, sindicalistas pelegos e empreiteiros,
ignorando o principio basico da impessoalidade, ao contrario do que afirmava o governo Médici,
segundo o qual, “o Brasil precisava, acima de tudo, de um governo sem COMpPromissos com 0s
interesses de qualquer grupo, classe, setor ou regido” (SKIDMORE, 1988:275).

A colaboracgéo desses atores politico-sociais seria fundamental para viabilizar a acdo do SNI.
Como decorréncia, podemos supor que tais atores se valiam dessa articulacdo com esse importante
6rgdo da administracdo estatal para garantir interesses e privilégios. Essa situacdo € denominada de
“anéis burocraticos” por Fernando Henrique Cardoso (FHC apud LOUREIRO, OLIVIERI e
MARTES:2010), uma situacdo de entrelacamento entre organizacfes publicas e privadas que garante a
existéncia e a defesa de interesses de setores da sociedade civil dentro do Estado.

Segundo Mattos (2006), essa estrutura encontra-se mais sofisticada durante esse periodo, em
virtude da maior centralizacdo do poder e da maior ingeréncia dos tecnocratas nas decisfes politicas.
Para 0 autor, “é nesse sentido que a nog¢do de poder discricionario, enquanto discricionariedade
administrativa, materializou-se na forma de poder arbitrario” (Mattos, 2006:147).

Seguindo na andlise, percebe-se que a atuacdo e os meios de acdo do Servico ndo foram
limitados e especializados, como prevé a teoria. Esteve envolvido em conflitos de terras indigenas,
distribuicdo de canais de televisdo, negocios de exportagdo, mineracdo e financiamento de jornais; um
alcance muitissimo amplo, ndo se detendo a sua “tarefa de subsidiar o Presidente da Republica com
informacdes necessarias a tomada de decisfes” (Fico, 2004:268). Corroborando, Gaspari afirma que:

O SNI nasceu fazendo em segredo tudo aquilo que a Presidéncia precisava que fosse
bem-feito. Assim, se uma votacdo no Congresso parecia dificil, cabia ao Servico — e ndo
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a lideranca parlamentar ou ao Gabinete Civil — facilitar as negocia¢fes com a bancada.
(GASPARI, 2002:168).

Mais uma vez, recorremos a teoria weberiana para melhor avaliar a questdo. Esse tedrico
afirma que o burocrata ndo deve “fazer politica”, ndo deve “combater”, pois essas sdo caracteristicas
do homem politico (Weber, 1967:78-79).

Seu modus operandi também extrapolou os limites das regras e da legalidade, envolvendo-se
em atentados a bombas, incéndios a bancas de jornais, escandalos de corrupcdo, e, no extremo da
violéncia, em casos de assassinatos. Contando com a inimputabilidade, ndo assumia responsabilidades
perante regras ou autoridades politicas e a falta de controle criou espacgos para impunidade e corrupgao.

Em poucos anos, “distorcido, o SNI torna-se poder politico de facto, paralelo ao Executivo.
Atua tambeém como policia politica, com plena liberdade de acdo apos o enrijecimento do regime nos
governos Costa e Silva e Medici” (Couto, 2003:66); representaria exemplo perfeito daquilo que a
teoria define como disfungdo burocratica, transformando-se em poder paralelo, um verdadeiro
“monstro”, nas palavras do préprio general Golbery; sustentaculo do governo Médici.

Absorvendo de maneira visceral a maxima dos governos maquiavélicos, ndo se furtaria a
utilizacdo de todos os recursos em defesa de uma suposta seguranca nacional. Agindo como verdadeira
policia politica, participard de decisdes, transformando-se em “tribunal de instancia superior para
questdes politicas” (GASPARI, 2002:170). Desse modo, nao restam duvidas de que foi importante
instrumento na tentativa de garantir a estabilidade do governo ditatorial e, talvez nesse aspecto,
aproxima-se mais de sua esséncia burocratica.

A partir da ascensdo de Ernesto Geisel, em 1974, nasce o projeto de distensdo politica via
Abertura lenta, gradual e segura. O presidente, um moderado, ao adotar uma agenda de liberalizagéo
do regime pretende garantir ndo apenas seguranca contra supostas forgas de esquerda, mas também
preservar os militares e seus colaboradores apds a passagem do poder aos civis.

Essa decisdo foi contestada pela “ala dura” das For¢cas Armadas (do Exército, em particular),
gue se insurgiu contra o0 processo, tornando a distensdo um momento conturbado. Para Ernesto Geisel,
um verdadeiro técnico no que diz respeito a valorizagdo da ordem e da hierarquia (Cf. COUTO, 2003),
seu projeto poderia ser ameacado pelo SNI, fortalecido ao extremo no governo anterior do general
“linha dura” Garrastazzu Medici.

Desse modo, parecia urgente “reprimir a repressdo, conter seus excessos, enquadra-la na

hierarquia e disciplina militar. Impor-lhe a cadeia de comando” (COUTO, 2003:150), enfim, resgatar
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seu carater mais estritamente burocratico, pois, nesse contexto, ndo era apenas a redemocratiza¢do que
parecia ameacada, mas a propria ordem dentro das Forcas Armadas.

N&o foi uma tarefa facil, e o SNI, enfraguecido na gestdo Geisel, voltou a fortalecer-se
durante a administracdo de Jodo Batista Figueiredo, envolvendo-se em acbes de terrorismo
reacionario® que atentavam contra a redemocratizacao.

Apo6s um periodo de esvaziamento no inicio da década de 1980, levado a efeito pelo seu
ultimo comandante, o general Ivan de Souza Mendes, a tarefa de desmontagem do Servico ficara a
cargo do governo civil que assume em 1985, sob o comando de José Sarney. Sua extingcdo foi

finalmente decretada’ pelo ex-presidente Fernando Collor de Melo, em 1990.

Considerac6es Finais

E inegavel que o processo de construcdo de uma nova ordem politica torna-se,
necessariamente, um processo de constituicdo e de fortalecimento dos atores politicos. De fato, a
redemocratizacdo e a paulatina remocdo do lixo autoritdrio no Brasil, no qual incluimos o SNI,
mostraram-se terreno fértil para a gradual reconstrucdo da sociedade civil, alimentando a crenca na
reelaboracdo das praticas e da percepcdo politica, tanto por parte de politicos e burocratas da
administragdo puablica, quanto do cidaddo comum.

Essa perspectiva trouxe a tona, sobretudo depois da Constituicdo de 1988, um debate acerca
das reformas necessérias para o fortalecimento do regime democratico em nosso pais, em particular
das reformas politica e administrativa.

O alvo central dessa discussdo € uma estrutura politico-administrativa construida
historicamente, viciada e bastante ineficiente. De um lado, um Estado com Executivo hipertrofiado e
centralizador e, de outro, uma realidade politico-partidaria marcada por relacdes de clientelismo,
cooptacdo e fisiologismos, pouco representativa e, concretamente, sem funcdes governativas
(LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES, 2010). Ao que parece, o Brasil ndo superou suas formas
tradicionais e distorcidas de fazer politica e de administrar a coisa publica.

Essa situacdo, mesmo estando o pais em pleno regime democratico, reforca o poder do

aparato burocratico que, distanciando-se em muito do modelo classico weberiano, apresenta elevado

® Entre as acBes citadas, destacam-se ataques contra bancas de jornais, carta bomba enviada a sede da OAB e
atentado ao Rio-Centro (1981).
" Medida Provisoria nimero 150, 1990.
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grau de influéncia nas decisdes politicas, ampliando as possibilidades de distor¢des quanto as
demandas prioritarias, assim como dificultando a capacidade de avaliacdo e controle (politico e social)
das politicas publicas, o que compromete os resultados das mesmas e, em ultima analise, o proprio
regime democratico.

O poder desse aparato burocratico decorre das caracteristicas institucionais do sistema
politico brasileiro, sobretudo em fungdo das prerrogativas do presidencialismo e do multipartidarismo
vigentes. Como resultado, observamos verdadeiro “loteamento” de cargos em Orgdos publicos em
nome de uma coalizdo para a governabilidade (LOUREIRO, OLIVIERI e MARTES,, 2010), que
acaba por deixar em segundo plano a voz indignada dos eleitores.

Como decorréncia, pesquisas revelam enorme porcentagem de desinteresse em relagdo as
questdes politico-eleitorais, sobretudo entre os jovens, que contestam 0s caminhos tradicionais a partir
dos quais se definem os canais articuladores junto ao Estado (CARDOSO, 1990). Segundo a autora,
esse desinteresse na classe politica, nos mecanismos tradicionais de atua¢do politico-institucional
parece estar se transformando numa desilusdo com o sistema representativo e numa descrenga no
proprio regime democréatico, em Ultima andlise, legitimado pelo voto.

Isso porque, na percep¢do de muitos cidaddos, o voto, um dos grandes simbolos do retorno
ao regime democrético, tem se mostrado uma nulidade e a participacdo do eleitor se faz débil frente a
permanéncia de praticas e liderancas autoritérias, o que acaba por desvalorizar as instituicbes publicas.

Trata-se de um tema polémico e entendemos ndo ser possivel e nem necessario separar
politica e burocracia; entretanto, o estudo de caso proposto parece ilustrar, de forma consistente, 0s
perigos que a falta de controle do aparato burocratico pode representar. Disso decorre a urgéncia de
aprimorarmos o controle e o accountability dos componentes do Estado democratico, controle que
também deve ser compreendido como importante ato de representacdo politica (ARANTES e outros,
2010).

Em que pesem recentes propostas e avancos na reforma administrativa pos Constituicdo de
1988 e, em particular, a partir do governo FHC, bem como a importante atuacdo de 6rgdos ja
existentes de controle interno e externo ou de outras formas de controle da sociedade civil sobre esse
aparato burocratico, queremos destacar a funcéo fiscalizatéria a ser efetivamente exercida pelo Poder
Legislativo gque, sendo indicado por sufragio universal e considerando 0 voto o ponto de partida de
qualquer Estado livre, deve ter uma atuacdo responsavel e comprometida com as demandas sociais

para que se construa uma sociedade independente e politicamente soberana.
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