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CAPITULO 1
POLITICA EXTERNA: MODELOS,
ATORES E DINAMICAS

Marvria Raquel Freire e Luis da Vinba

A politica externa, tradicionalmente associada aos Estados, mas
crescentemente associada a outros atores, como a Unido Europeia
(UE), projeta interesses e objetivos domésticos/internos para o
exterior. E assim entendida como uma ferramenta essencial no
posicionamento dos atores no sistema internacional. No entanto,
o desenho, formula¢io e implementaciao da politica externa nido
é um processo simplista e linear, como analisado nos diferentes
modelos tedricos e na necessidade de conjugacdo destes para um
entendimento mais compreensivo do processo; e nio tem lugar de
forma isolada, revelando o carater coconstitutivo das dimensoes
interna (doméstica) e externa (internacional) que acompanham
todo o processo. A discussiao agente/estrutura é, neste quadro, um
referencial fundamental com alguma discordancia relativamente
a prevaléncia do agente sobre a estrutura ou, ao invés, da condi-
cionalidade que a estrutura impode ao agente. Neste contexto, a
proposta avancada por James Rosenau (1966, 1969) de que a poli-
tica externa implica uma relacio bi-direcional entre as dimensodes
interna e externa, ultrapassando a convicc¢ido tradicional de que

a politica externa é dirigida por fatores internacionais, foi gene-
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ralizada nos estudos nesta area. Contudo, a discussao mantém-se
relativamente ao peso relativo de cada uma destas dimensoes
no processo de formulacio da politica externa. Por um lado, ha
autores que argumentam que o contexto interno constitui a vari-
avel relevante na definicao e prioritizacao da agenda de politica
externa (Neack et al., 1995; Saideman e Ayres, 2007: 191); por
outro, as abordagens estruturalistas focam no papel da estrutura
como informando os desenvolvimentos internos, e desse modo
constituindo o elemento de referéncia fundamental (Keohane e
Nye, 2000; Waltz, 1979).

Para além da traduciao do debate agente/estrutura na teorizacio
sobre politica externa, outras dimensdes de analise tém sido in-
corporadas em alguns estudos, nomeadamente questdes mais sub-
jetivas, mas niao menos relevantes, como atitudes, crencas, valores
e interesses subjacentes aos processos de formulacio e decisido, e
que tém contribuido essencialmente para a analise das motivacdes
implicadas nos processos de politica externa. Este debate implica
a discussdao do papel e caracteristicas individuais do decisor, bem
como a consideracio dos quadros ideolégicos em que as decisoes
sdo tomadas (Carlsnaes, 2003; Houghton, 2007; Jorgensen, 20006;
Snyder et al., 1954). Como expressio deste desenvolvimento, estudos
recentes introduziram novas metodologias na anilise de politica ex-
terna, como analise de discurso, estudando a linguagem da politica
externa (Campbell, 1993; Doty, 1997; Larsen, 1997; Sjostedt, 2007).
A analise de politica externa tornou-se, assim, uma area de estudo
complexa implicando multiplas variaveis relativamente aos niveis de
analise, atores, processos e resultados.

Este capitulo avanca com algumas defini¢coes de politica externa,
apresenta os modelos tedricos de formulacao e decisio em politica
externa, e explicita diferentes variaveis que devem ser tidas em con-
ta em analises de politica externa. Nao pretendendo ser exaustivo,

procura mapear as bases tedricas essenciais associadas a politica
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externa, fornecendo os enquadramentos para uma analise mais de-

talhada e compreensiva de politicas externas diferenciadas.

As origens da analise de politica externa

A analise de politica externa enquanto abordagem teérica dis-
tinta teve a sua origem no periodo a seguir a Segunda Guerra
Mundial. Segundo Hudson e Vore (1995) trés trabalhos distintos
estao na génese desta abordagem: Foreign Policy Decision-Making
de Richard Snyder, Henry Bruck e Burton Sapin (1954); Man-Milieu
Relationship Hypotbesis in the Context of International Politics de
Harold e Margaret Sprout (1956 e desenvolvido mais detalhadamen-
te em 1965 no livro The Ecological Perspetive on Human Affairs:
With Special Reference to International Politics); e Pretheories and
Theories of Foreign Policy de James Rosenau (1960).

O estudo de Snyder, Bruck e Sapin foi inovador e importante,
pois identificou o decisor humano como o principal determinante do
comportamento do Estado. Desta forma, o foco da analise centrou-
-se no decisor e no seu entendimento da situacao. Mais concreta-
mente, <0 objetivo analitico principal € a recriacio do ‘mundo’ dos
decisores conforme eles o veem» (Snyder, Bruck e Sapin, 2002: 59).
Igualmente significativo, o trabalho de Herman e Margaret Sprout
foi fundamental para determinar a relacao entre o psycho-milieu (o
meio percecionado pelos decisores e ao qual reage) e o operational
milien (0 meio no qual as decisdes sio executadas). Relativamente
a formulacio e ao contetido das decisdes politicas, o que importa é
a forma como os decisores imaginam que o meio é, e nao a forma
como realmente €. Relativamente aos resultados operacionais das
decisdes, o que importa é como as coisas sao, e nao a forma como
os decisores imaginam que sdo (Sprout e Sprout, 1957: 327-328). Por

sua vez, o artigo de Rosenau, reforcando a necessidade de aplicar
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conhecimentos de outras ciéncias sociais nas explicacdes de politica
externa, contribuiu para uma analise multinivel e multicausal da
complexidade associada a compreensio da mesma.

Embora os estudos de politica externa tenham desenvolvido di-
ferentes abordagens, os trabalhos acima referidos estabeleceram
0s pressupostos tedéricos basilares da disciplina (Hudson e Vore,
1995), nomeadamente: o conhecimento das especificidades dos in-
dividuos envolvidos nas decisdes de politica externa é crucial para
a compreensdo das escolhas; a informacao sobre estas especificida-
des deve ser incorporada na constru¢io de teorias transnacionais
e de médio-alcance; as teorias resultantes devem integrar multiplos
niveis de analise; e a compreensao do processo de formulacio da
politica externa € tao importante, se nio mais importante, do que
a compreensao dos outputs da politica externa.

Embora todos os trabalhos incorporassem estes pressupostos,
cada um contribuiu de forma particular para o crescimento e conso-
lidacao de abordagens distintas na analise da politica externa. Desta
forma, o trabalho de Snyder, Bruck e Sapin catalisou os estudos
dedicados a decisdao de politica externa, com especial enfoque nos
processos de decisiao e nas estruturas dos grupos responsaveis por
essas mesmas decisdes. Ao distinguir entre os diferentes milieu, os
Sprout estiveram na génese dos trabalhos dedicados ao contexto da
politica externa, nomeadamente os que procuram compreender a
dimensao cognitiva dos decisores (crengas, atitudes, valores, emo-
coes, estilos, percecoes). O enfoque tedrico de Rosenau, por sua vez,
estabeleceu os alicerces para os trabalhos de politica externa compa-
rada, com a sua énfase na analise dos ‘eventos’ de politica externa.

O sucesso destes diferentes trabalhos fez da analise de politica
externa uma componente central para a compreensiao da politica
internacional. Porém, desde o fim da Guerra Fria os pressupostos
subjacentes a analise de politica externa adquiriram uma renova-

da importincia e centralidade (Hagan, 2001). Devido a dificuldade
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das teorias tradicionais dominantes em explicar a complexidade
da politica contemporanea, o enfoque nos individuos e nos pro-
cessos de decisao passaram a assumir um lugar central na politica
internacional. Os novos desafios do pos-Guerra Fria cimentaram a
convic¢cdo de que as teorias tinham de reconhecer que «com cada
transformacao sistémica... a vontade e imagina¢cao humana sao fun-
damentais ao influenciar a conduciao dos assuntos globais» (Hudson
e Vore, 1995: 210). A natureza fluida do mundo pés-Guerra Fria am-
plificou a exigéncia de encontrar modelos capazes de lidar melhor
com a complexidade da politica internacional do que os modelos
sistémicos tradicionais. De acordo com Hudson (2008), a analise de
politica externa contemporinea mantém 0s compromissos teoricos
particulares que a demarcaram desde a sua concecdao e que hoje
se continuam a demonstrar relevantes para uma compreensio mais

efetiva da complexidade da politica internacional.

Compreender a politica externa

Nao existe uma definicao absoluta e consensual de politica ex-
terna, mas as varias defini¢cdes avancadas contém atributos e pres-

supostos semelhantes:

«0 sistema de atividades desenvolvido pelas comunidades para
modificar o comportamento de outros Estados e para ajustar
as suas proprias atividades ao ambiente internacional» (George
Modelski apud Kegley e Wittkopf, 1995: 45);

«0 esforco de uma sociedade nacional para controlar o seu am-
biente externo pela preservaciao das situacdes favoraveis e
a modificacio das situacdes desfavoraveis» (James Rosenau
apud Zorgbibe, 1990: 433);

«programa orientado para a resolucio de objetivos ou de pro-

blemas elaborado pelos decisores politicos com autoridade



(ou seus representantes), direcionado a entidades externas
a jurisdicio dos responsaveis pela formulacido politica»
(Hermann, 1990: 5);

«0 conjunto de objetivos, estratégias e instrumentos escolhidos
pelos responsaveis governamentais pela formulaciao politica
para responder ao ambiente externo atual e futuro» (Rosati,

1994: 225).

Todas estas definicdes comungam de uma série de principios e
pressupostos, dos quais se destacam o papel dos governos estatais
como atores privilegiados na formulacao da politica externa e a
dimensao intencional da acdo politica. Nestas conceptualizacdes ha
dificuldade em compreender outros atores como agentes ativos na
politica internacional, pois instituicdes ndo-estatais nio sio consi-
deradas. Assim, temos dificuldade em incluir entidades supraestatais
(como a ONU ou a UE) ou subestatais (como o Hezebollah e comuni-
dades nao-estatais) na analise da politica internacional. Igualmente,
estas definicdes nao incluem os resultados nao intencionais das
decisoes politicas, deixando uma lacuna conceptual por resolver.
De facto, Kalevi Holsti (Gustavsson, 1999) ja alertou para a distin¢ao
entre a politica externa «ntencional» e «atual>, confirmando que os
resultados das decisdes politicas nem sempre sio os inicialmente
pretendidos. Por sua vez, Kjell Goldmann (Gustavsson, 1999) e Laura
Neack (2008) tém salientado o facto de haver uma distincao a fazer
entre a «politica verbalizada» (acdo que o ator declara que persegue)
e a «politica ndo-verbalizada» (acao de facto implementada). Varios
autores defendem que as anilises devem considerar a raziao porque
os atores declaram e seguem determinadas ac¢oes, pois a analise de
politica externa inclui o estudo dos processos, declaracdes e com-
portamentos (Neack, 2008: 10).

Tendo em consideracao o exposto, este manual apresenta uma

definicao de politica externa que procura ser o mais abrangente



possivel e que transponha algumas das lacunas conceptuais referi-
das. Assim, entende-se por politica externa o conjunto de objetivos,
estratégias e instrumentos que decisores dotados de autoridade es-
colhem e aplicam a entidades externas a sua jurisdicdo politica, bem
como os resultados nao intencionais dessas mesmas acoes.

Ao concentrar-se nos diferentes atores e nos diferentes processos
e dinamicas de decisdo, a analise de politica externa permite uma
abordagem complementar que enriquece o nosso entendimento da
politica internacional. Mais concretamente, a analise de politica ex-
terna centrada nos processos de decisdo ajuda a «ddentificar padrdes
de decisdo unicos e genéricos e gerar entendimentos sobre os estilos
e personalidades de lideranca que nao podem ser revelados através
de uma abordagem sistémica a politica externa» (Mintz e DeRouen
Jr., 2010: 5). Como referido, a politica externa envolve dinamicas
complexas, como incerteza sobre o ambiente politico, trade-offs
diversos no momento da decisido, difusiao da autoridade politica, e
variabilidade nas estruturas de decisio (Hagan, 2001). S6 uma abor-
dagem assente na compreensio dos processos de decisio permite
compreender estas complexidades. De facto, as teorias tradicionais
das Relacoes Internacionais, sobretudo as teorias sistémicas, nao
explicam convenientemente muitos dos eventos da politica inter-
nacional (Hagan, 2001), pois ao renunciar a analise dos processos
de decisdo e seus principais intervenientes, as teorias tradicionais
acabam por nio abordar fatores fundamentais para uma compreen-
sdo mais completa dos acontecimentos internacionais, uma vez que
qualquer Estado tem de decidir sobre uma agenda ampla que exige
a tomada de decisGes (Mintz e DeRouen Jr., 2010). Além do mais, a
analise de politica externa, ao focar nos diversos atores envolvidos
nos processos de decisdo, permite conhecer a forma como os indivi-
duos, grupos e organizacdes sao condicionados pelos varios fatores
domésticos, nomeadamente os fatores eleitorais, a opinido publica,

os grupos de pressio e as preferéncias ideolégicas (Holsti, 2000).
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Em suma, a politica externa é uma area abrangente cujo enfoque
inclui questdoes diversas, como segurancga, economia, ambiente e
cultura. A agenda é, por isso, densa, e as burocracias e grupos que
apoiam o processo de formulacio e decisio cruzam diferentes va-
léncias para poderem responder a multidimensionalidade associada
a politica externa. Paralelamente ao quadro institucional, variaveis
objetivas como localizacao geoestratégica, populacao e recursos hu-
manos, capacidade militar, econémica e de inovacio tecnolégica, bem
como fatores de cariz subjetivo (incluindo motivacoes, identidade,
valores, percecoes) conjugam-se na formulacdo, decisdao e implemen-
taciao da politica externa, com diferentes matrizes a caracterizarem
diferentes atores. Além do mais, os objetivos de politica externa,
fundamentalmente assentes em interesses nacionais, sio modelados
de acordo com estes fatores e com a interacao destas componentes
com os arranjos do sistema internacional, exigindo ajustes variados e
nio permitindo uma projecio dos interesses e objetivos dos Estados
sem limites. Sdo estes multiplos modelos, atores e dinamicas que

procuramos identificar, descrever e explicar nas paginas seguintes.

Modelos tedricos

Os assuntos de politica externa sio muitas vezes abordados
de forma ligeira e informal, sem grandes consideracdes tedricas.
Contudo, analises mais profundas dos eventos revelam um grau de
complexidade que exige uma maior compreensao tedrica. De facto,
os estudos realizados pelos investigadores de politica externa «evi-
denciam caracteristicas regulares e previsiveis que refletem pressu-
postos nem sempre reconhecidos sobre o carater dos desafios, as
categorias nas quais os problemas devem ser considerados, os tipos
de provas relevantes e os determinantes das ocorréncias» (Allison e

Zelikow, 1999: 4). Consequentemente, estes pressupostos estio na
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base dos diferentes modelos tedricos que auxiliam os investigadores
a melhor compreender os eventos politicos internacionais, nome-
adamente identificando os fatores determinantes mais relevantes
das ocorréncias, bem como as circunstancias em que determinados
fatores conduziram a um determinado desfecho em vez de outro.

Esta seccao identifica os principais modelos tedricos relativos
aos processos de formulacido e decisio em politica externa. Note-se
que apesar de apresentados em sec¢des distintas, estes modelos nao
sao necessariamente excludentes, havendo consenso na bibliografia
relativamente a interacio destas diferentes abordagens numa expli-
caciao compreensiva dos processos. O quadro que se segue sintetiza
as principais linhas caracterizadoras destes modelos para uma mais

facil leitura das seccoes seguintes.

Ator Racional Os izacdes Burocriti Grupos Lideres
Atores envolvidos Estado age como Organizacoes Pequeno niimero de Lideres individuais
na decisdo de decisor racional burocriticas formais individuos (varidvel)
politica externa unico do Estado junto da lideranca
Dinamicas do Identificar interesse Organizacoes agem Interacio dinamica Decisio resultante
modelo de decisao nacional; com base em entre os diversos da escolha
Identificar opgoes; processos membros do grupo; individual;
Anilise custo/beneficio estandardizados; Group think; Apreciacao
das opcoes; Interesses Social sharing; subjetiva da
Escolher politica que determinados pela Internaliza¢ao; situagio;
melhor serve o interesse organizagiio a que Compromisso Processos
nacional se pertence; negocial cognitivos
Negociagoes para
determinar politica
Origens e fontes Teoria da utilidade Teoria Psicologia social; Psicologia cognitiva;
teéricas esperada organizacional; Sociologia dos Dissonancia
Sociologia das pequenos grupos cognitiva;
burocracias; Dindimica
Politica burocritica psicolégica

Quadro 1. Modelos de formulacao e decisio em politica externa

O Estado unitario e o processo de decisio racional

A abordagem tradicional parte do principio de que os Estados
sdo agentes unitarios e monoliticos na formulaciao e execucio das
suas politicas externas. Tem ainda como pressuposto a existéncia
de uma dicotomia entre a politica externa e a politica interna. Nesta

perspetiva, a politica interna é encarada como uma esfera distinta
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e independente da politica externa, sendo o principal problema de
analise a necessidade governamental de manter a autonomia e a in-
tegridade do Estado face a possibilidade de agressoes exteriores (0s
fatores externos sao determinantes do comportamento dos Estados).
A perspetiva tradicional assume, deste modo, que a politica externa
¢ formulada de forma homogénea e unitiria, em conformidade com
os elementos de poder e com base na definicio do interesse nacional.
Partindo desta perspetiva, os cdlculos estratégicos sobre seguranca
nacional s3ao os principais determinantes das escolhas dos decisores
politicos; a politica interna e o processo de formulacido politica sao
preocupacdes secundarias. De acordo com este mapa mental, os
lideres que formulam a politica externa, os tipos de governo que
lideram, as caracteristicas das suas sociedades, e as suas condicoes
economicas e politicas internas nao siao relevantes.

Aqueles que estudam o processo de decisio e aconselham os
decisores politicos sobre formas de melhorar as suas qualidades po-
liticas, descrevem a racionalidade como uma sequéncia de atividades
de decisao que envolvem os seguintes passos: 1) reconhecimento
e definicio do problema; 2) selecio de objetivos; 3) identificacdo
de alternativas; 4) escolha a partir de um leque de virias opc¢oes; e
5) selecao racional da alternativa que melhor podera levar ao objetivo
pretendido. De acordo com a teoria da utilidade esperada de von
Neumann, a racionalidade do ator (Estado) permite-lhe escolher entre
as diferentes alternativas e calcular a melhor forma para atingir os
seus objetivos. Aplicado a politica externa, o modelo da racionalidade
implica que o Estado aja intencionalmente, motivado por objetivos
claramente definidos, demonstrando capacidade para ordenar as suas
opcoes e preferéncias e maximizar a utilidade da sua escolha (Mintz
e DeRouen Jr., 2010). A crise dos misseis de Cuba de 19621 ilustra

1 Os exemplos da crise dos misseis de Cuba que servem para ilustrar os dife-
rentes modelos tedricos seguem a proposta de Kegley e Wittkopf (1995).
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o modo como as decisdes dos EUA foram conformes a um processo
racional. Uma vez descoberta a presenca de misseis soviéticos em
Cuba, o Presidente John F. Kennedy pediu ao grupo de crise criado
para proceder a um levantamento exaustivo relativo aos perigos e
possiveis cursos de acdo. Foram definidas seis opc¢oes: nada fazer;
exercer pressiao diplomatica; fazer uma aproximacao secreta ao lider
cubano Fidel Castro; invadir Cuba; lancar um ataque aéreo cirurgico
contra os misseis; e impor um bloqueio a ilha. Os objetivos tiveram
de ser ordenados por ordem de preferéncia antes da escolha poder
ser feita. Seria o objetivo de retirada dos misseis soviéticos retaliacao
contra Castro ou pretensiao de manutenciao da balanca de poder? Ou
sera que os misseis significavam uma pequena ameaca aos interesses
vitais dos EUA? Até que os misseis fossem considerados como uma
ameaca séria a seguranc¢a norte-americana, ‘nada fazer’ nao podia
ser eliminado como opc¢ao. Uma vez acordado que a remocao dos
misseis era o objetivo, a discussdo dos conselheiros voltou-se para a
avaliacao das opg¢oes do ataque cirurgico e do bloqueio. Esta ultima
foi a escolhida devido as suas presumidas vantagens. Permitia aos
EUA uma demonstrac¢ido de firmeza, enquanto mantendo flexibilidade
relativamente a novas opcdes de ambos os lados.

Apesar da aplicacdo aparente da racionalidade na resolucio desta
crise, o modelo de decisiao racional é mais um padrio idealiza-
do segundo o qual se avaliam preferéncias, do que propriamente
uma descri¢do precisa do comportamento no mundo real. Theodore
Sorensen, que participou nas deliberacoes da crise de Cuba, escre-
veu nao s6 sobre os passos da administracio Kennedy seguindo o
processo de escolha racional, como também sobre a facilidade com
que o processo de decisao real se afasta dele: «<ndo se pode dar cada
passo segundo uma ordem. Os factos poderao ser duvidosos ou
estar em contradicao; varias politicas, todas boas, podem entrar em
conflito. Varios meios, todos maus, podem ser tudo o que estd em

aberto. Os julgamentos de valor podem ser diferentes. Os objetivos
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definidos podem ser imprecisos. Pode haver muitas interpretacdes
sobre o que esta certo, o que é possivel, e o que é no interesse
nacional> (Kegley e Wittkopf, 1995: 49).

Apesar das virtudes oferecidas pela escolha racional, os impe-
dimentos a sua realizacdo sdo substanciais. Alguns sio humanos;
derivam de deficiéncias nos servicos de informacao, capacidade,
e aspiracoes e necessidades psicologicas daqueles que tomam de-
cisoes de politica externa sob condi¢des de incerteza. Outros siao
organizacionais, pois a maior parte das decisdes sio tomadas em
grupo. Em resultado, a maior parte das decisdes requerem assenti-
mento do grupo quanto ao interesse nacional e ao curso de acio a
seguir. Chegar a um acordo nao ¢ facil, dada a discordincia sobre
objetivos ou preferéncias, e sobre os resultados provaveis de opcoes
alternativas. Por exemplo, o reconhecimento do problema € muitas
vezes adiado. Grandes quantidades de informacao para trabalhar
em tempo escasso ou informacido insuficiente ou inadequada para
definir problemas emergentes de forma cuidada, condicionam o
processo de formulacio politica racional.

Uma vez que os decisores politicos trabalham constantemente
com agendas sobrecarregadas e prazos curtos, a procura de opg¢odes
politicas é raramente exaustiva. Como Kissinger afirmava, <ha pouco
tempo para os lideres refletirem. Estio presos numa batalha sem fim
onde o urgente se sobrepde constantemente ao importante. A vida
publica de cada figura politica é uma luta continua para salvar um
elemento de escolha da pressiao das circunstancias» (Secretario de
Estado norte-americano, 1979, em Kegley e Wittkopf, 1995: 50). Na
fase da escolha, em vez de selecionarem uma op¢ao ou conjunto de
opcodes com as melhores hipoteses de sucesso, os decisores geral-
mente decidem quando surge uma alternativa que parece melhor que
as consideradas anteriormente. Em vez da otimizaciao, da-se apenas
uma satisfacio, através de uma escolha que satisfaca os requisitos

minimos, evitando op¢des mais arriscadas.
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Ou seja, em certas circunstancias, os governos tomam decisoes
como se estivessem a seguir a norma da racionalidade meios-fins e
escolhem a alternativa que melhor lhes permite atingir os objetivos
ou promover os valores dos decisores. A dicotomia entre os pressu-
postos da racionalidade e da irracionalidade no comportamento de
individuos, grupos e governos constitui, assim, uma das dimensodes
mais persistentes e problematicas. A «concecido sinoptica» da toma-
da de decisdes que parte do principio de que os politicos colocam
perante si todas as alternativas possiveis avaliando, a partir da sua
hierarquia de preferéncias, todas as consequéncias das mudancas
sociais inerentes as diversas acoes em consideracio, nao se adequa
a realidade. Pressupdoe uma omnisciéncia e uma espécie de anilise
abrangente demasiado dispendiosa e que a pressio do tempo nor-
malmente nao permite. Cada solucao tem de estar limitada a uma
série de fatores, incluindo as capacidades individuais de resoluciao
de problemas, a informacdo disponivel, o custo da analise (em pes-
soal, recursos e tempo) e a impossibilidade pratica de separar os
factos dos valores.

Herbert Simon (1955: 13) foi um dos principais criticos do modelo
classico da tomada racional de decisdes, postulando um mundo de
«racionalidade limitada». Substituiu o conceito de maximizacao ou
otimizacao do comportamento pelo de comportamento satisfatorio.
Este pressupoe que os politicos ndo elaboram uma matriz com todas
as alternativas disponiveis, os pros e contras de cada uma delas e as
avaliacoes de probabilidade das consequéncias esperadas. Em vez
disso, as unidades de decisao examinam, de forma sequencial, as al-
ternativas disponiveis até chegarem a uma que corresponda aos seus
niveis minimos de aceitabilidade. Por outras palavras, os individuos
vao rejeitando as solucdes que os nao satisfazem até encontrarem
uma solucio suficiente e consensualmente satisfatéria que lhes per-
mita agir. Apesar de os decisores conseguirem absorver rapidamente

grandes quantidades de informacido sob grande pressio, e assumir
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riscos calculados com base num planeamento ponderado, muitas
vezes o grau de racionalidade tem pouca relagio com o mundo onde
os oficiais conduzem as suas deliberacdes. Apesar da formulacio
racional da politica externa ser mais um ideal do que uma descricao
da realidade, parece util aceitar a racionalidade como imagem do
modo como o processo de decisio se deve processar e como uma
descricio dos elementos chave de como pode funcionar.

O modelo do ator racional assume que os estados unitarios sio
os intervenientes-chave e que agem de forma racional, calculando os
custos e os beneficios inerentes as varias escolhas politicas, na pro-
cura da escolha que maximize a sua utilidade. Este modelo encontra
lacos estreitos com o realismo classico e o neorrealismo ou realismo
estrutural. Apesar disso, institucionalistas liberais como Keohane,
juntamente com teorizadores da paz democratica como Doyle, sdo
vistos como comungando do essencial do modelo do ator racional.
De qualquer modo, o campo liberal e pluralista tende a juntar ao
modelo, quadros de referéncia centrados na maquina e politicas
governativas: 0s processos organizacionais — segundo modelo de
Allison, que consiste em identificar as organizacdes governamentais
relevantes envolvidas numa crise, determinando depois os interesses
e os procedimentos operacionais estandardizados que influenciam o
comportamento das organizacdes; e 0os processos burocraticos — que
analisamos em seguida e que se prendem com as politicas internas,
nao tendo a ver tanto com escolhas ou com resultados, mas mais com
os jogos negociais e de influéncia no seio da estrutura hierarquica
governativa. Ou seja, enquanto o ator racional procura maximizar
os objetivos estratégicos nacionais; as organizacdes comportam-se
de acordo com os procedimentos operacionais estandardizados; e as
burocracias envolvem-se em compromissos, negociagoes, coligacdes

€ competicao.
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As organizacdes burocriticas e os pequenos grupos

no processo de decisio da politica externa

No mundo de hoje, as relacdes extensivas em termos politicos,
militares e econémicos exigem dependéncia de grandes organizag¢oes
especializadas que possam melhor recolher e tratar informacio. Os
lideres apoiam-se nelas perante escolhas criticas ao nivel da politica
externa, sendo que se podera afirmar que a maior parte das decisdes
de politica externa sio tomadas num contexto organizacional.

Sem desvalorizar a noc¢ao de lideranca, Max Weber escreveu que,
«qum estado moderno, o dirigente é necessaria e inevitavelmen-
te a burocracia, pois o poder nao é exercido, nem por discursos
parlamentares, nem por enunciados monarquicos, mas sim através
da rotina administrativa» (Max Weber in Dougherty: 707). Embora
sejam os dirigentes quem decide o que fazer, é a burocracia que
decide como se deve proceder. Decidir como fazer pode, por sua
vez, moldar o que fazer. Por isso, as burocracias sao de importancia
vital no estudo da tomada de decisdes. Alias, segundo Vertzberger
(2002) o que distingue as organizacdes burocraticas é exatamente
a sua dependéncia em procedimentos que auxiliam na coordenacao
e na execucao de tarefas especificas.

Os decisores dependem de conselheiros, chefes de departamen-
tos e de agéncias governamentais e do seu pessoal burocratico
para obterem informac¢des fundamentais relativamente as decisoes
da politica externa, o que niao invalida que em muitos casos haja
discordancia na interpretacio das informacoes e acontecimentos. As
restricoes orcamentais podem ser um fator determinante ao nivel da
recolha e qualidade da informacao, levando mesmo a competicao
interna no seio das burocracias por mais recursos. Além do mais,
as burocracias podem moldar as perspetivas dos dirigentes politicos
e da opiniao publica sobre assuntos de politica externa, podendo

mesmo influenciar o curso dos acontecimentos. A «unidade de de-
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cisdo legitima» — unidade capaz de atribuir os recursos necessarios
e de produzir uma decisdo investida de autoridade, pode assumir
diferentes formatos: um dirigente dominante (como Castro), um Gnico
grupo onde os elementos se confrontam diretamente (Politburo ou
Conselho de Seguranca Nacional) ou multiplos atores auténomos
(sistemas parlamentares).

As burocracias visam melhorar a eficiéncia e a racionalidade ao
conferirem a responsabilidade de diferentes tarefas a diferentes
pessoas, definindo regras e procedimentos operacionais que especi-
ficam o modo como as tarefas devem ser executadas, e a divisao de
autoridade entre diferentes organizacdes para evitar a duplicacdo de
esforcos. Ainda permitem o planeamento avancado com o objetivo
de determinar necessidades a longo prazo e os meios de as alcancar.
Deste modo, a presenca destas organizacdes podera resultar numa
multiplicidade de opcoes, melhorando as hipéteses de um maior
numero de alternativas ser considerado, bem como de adoc¢ao de
procedimentos de resposta estandardizados. Por exemplo, quando a
administracio Kennedy optou pela imposicio da quarentena naval a
Cuba durante a crise dos misseis para prevenir novos carregamentos
de misseis, a marinha norte-americana pode p6r em pratica a decisao
presidencial de acordo com procedimentos anteriormente definidos.
Contudo, estas rotinas limitam a op¢do de escolhas politicas viaveis
a partir das quais os decisores politicos poderido selecionar as suas
op¢oes. Mais do que expandir o nimero de alternativas em termos
de politicas de forma consistente com a légica da decisao racional,
aquilo que as organizac¢des estao preparadas para fazer molda o
que é e o que nao ¢é considerado possivel. Na crise de Cuba, o
ataque aéreo cirdrgico com vista a destruir os misseis soviéticos
entao em construcio foi vista como alternativa possivel ao bloqueio,
mas quando a forca aérea admitiu que nao poderia garantir 100%
de sucesso na operacio, essa alternativa foi posta de lado. Assim,

as capacidades organizacionais moldaram claramente as opcoes da
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administracio Kennedy para alcancar o seu objetivo de retirar os
misseis soviéticos de solo cubano.

Para além da influéncia que as organiza¢oes burocraticas exercem
nas escolhas dos lideres politicos, podem afetar o ambiente de deci-
sdo, assumindo muitas vezes posicdes destinadas a aumentar a sua
influéncia face a outras agéncias. Para proteger os seus interesses,
as organiza¢oes burocraticas procuram reduzir a interferéncia dos
lideres politicos a quem reportam, bem como a de outras agéncias
governamentais, e chegam mesmo a nao partilhar informacio re-
lativa a atividades internas. Adicionalmente, cada burocracia de-
senvolve uma forma dominante de olhar a realidade resultante da
propria solidariedade e coesio que geralmente se gera no interior
de pequenos grupos. Este tipo de perfilamento institucional acaba
por reduzir a criatividade e o pensamento independente, encoraja
o ancoramento em procedimentos operacionais padronizados e da
preferéncia a procedimentos ja utilizados em vez de novas opc¢des
face a novos desafios.

Novamente recorrendo 2 crise dos misseis de Cuba de 1962, en-
quanto o Presidente Kennedy procurou dirigir a acao e negociacio,
a sua burocracia em geral, e a marinha em particular, estavam de
facto a controlar os acontecimentos. A marinha escolheu obedecer
as ordens que quis e ignorar as outras. Assim, ap6os discussao com a
marinha, Kennedy ordenou que a linha do bloqueio se aproximasse
de Cuba de tal modo que os soviéticos tivessem mais tempo para
se retirarem. Tendo perdido na discussio com o presidente, a ma-
rinha simplesmente ignorou a sua ordem. Sem o conhecimento do
presidente, a marinha estava envolvida na pressio aos submarinos
soviéticos para que viessem a superficie, muito antes de Kennedy
autorizar qualquer contacto com os navios soviéticos. E apesar da
ordem presidencial para terminar com acoes e informacdes provo-
cadoras, um avidao norte-americano entrou no espac¢o aéreo soviético

no auge da crise. Quando Kennedy se apercebeu que nido estava no
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controlo da situacio, pediu ao secretario da defesa para averiguar o
que se estava a passar. McNamara fez a sua primeira visita ao posto
de comando da marinha no Pentagono. Num debate acalorado, o
chefe das operacdes navais sugeriu a McNamara que regressasse ao
seu posto de trabalho e deixasse a marinha gerir o bloqueio.

As organizacdes burocraticas nio sdo as Unicas estruturas a parti-
cipar e auxiliar os lideres nos processos de decisdo e implementacao
da sua politica externa. Ha muito que se reconheceu o papel dos
pequenos grupos na formulacao da politica externa. Embora os gru-
pos possam variar em tamanho, composicao, importancia e funcoes,
eles dispdem de algumas caracteristicas comuns (Vertzberger, 2002):
partilham uma série de valores, atitudes e crencas elementares; a
maijoria dos membros partilha de uma ligacdo efetiva; e dividem os
papéis formais e informais entre si. Estes atributos geram dinamicas
muito particulares que podem ter efeitos significativos no conteido
e na qualidade das decisdes em que participam (Holsti, 2000).

Os pequenos grupos sao uteis para lidar com as complexidades da
politica internacional, contribuindo com uma pletora de perspetivas
e com a possibilidade de um debate mais enriquecedor. Igualmente,
a relacao efetiva tipica dos pequenos grupos oferece varias formas de
apoio aos decisores, nomeadamente ao nivel emocional. Todavia, ha
também a tendéncia para limitarem os processos de decisao através
de dinamicas propicias a conformidade. Uma das dinimicas mais
significativas é a do groupthink. Segundo Irving Janis (1971) este
fenomeno refere-se a forma de pensar que ocorre quando a procura
de concordancia entre os individuos se torna tio dominante no seio
de um grupo que tende a impor-se sobre as apreciacdes realistas de
outras alternativas de acdo. O groupthink é reforcado pelo desejo
dos individuos em serem aceites no grupo, assim as perspetivas e
interpretacdes que possam contrariar as percecdes comuns do grupo
acabam por ser relegadas para segundo plano ou abandonadas por

completo. Em geral, o groupthink apresenta como caracteristicas
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(Vertzberger, 2002): prosseguir uma avaliacdo racional de modo a
ignorar informacgdes contraditorias; alguns membros do grupo auto-
-nomeiam-se para proteger o grupo de informaciao dissonante; o
grupo acredita profundamente na sua retidao, censurando quaisquer
davidas relativamente a esta; excesso de otimismo que predispoe
acodes com elevados riscos; os adversarios sio concebidos de forma
estereotipada e considerados altamente perigosos ou ignaros; os
membros desviantes sao pressionados diretamente permitindo con-
senso no grupo sobre a existéncia de uma perce¢io comum.

Contudo, por vezes podem ocorrer divergéncias no seio dos gru-
pos, exigindo alternativas para resolver o impasse. Em primeira
instincia, os principais decisores no grupo podem impor a sua
preferéncia, caso tenham poder para tal. Outra forma de resolucao
acontece quando existe uma maioria de elementos a favor de uma
determinada interpretacio, existindo uma tendéncia para os elemen-
tos minoritarios aceitarem a decisao e em muitos caso internaliza-la.
A internalizaciao da decisio maioritiria depende em grande parte
dos atributos do grupo, designadamente a distribuicao de poder, o
papel que cada elemento desempenha no grupo, o estatuto de cada
elemento e as ligacdes afetivas entre os individuos (Vertzberger,
2002). Por ultimo, quando ndo existem elementos com poder sufi-
ciente para impor uma decisio e nao existe uma maioria clara, as
resolucoes das incongruéncias derivam de um compromisso que se
atinge através das premissas comuns existentes entre os diferentes
elementos do grupo.

Nao surpreendentemente, os varios participantes das delibera-
¢oes que levam a escolhas politicas, muitas vezes definem temas e
favorecem alternativas politicas que refletem a sua afiliacao organi-
zacional ou grupo. Cada grupo e organizacido tende a partilhar um
sistema de crencas e representacdes sobre os objetivos politicos e
a forma de os conseguir atingir. Assim, os diplomatas profissionais

tipicamente favorecem soluc¢oes diplomaticas para os problemas,
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enquanto os agentes militares favorecem a opc¢ao militar. Mais do
que se tratar de uma escolha maximizante de valor, entao, o pro-
cesso de formulacio politica é em si mesmo intensamente politico.
Assim, face a uma decisao, mais do que pressupondo a existéncia
de um ator unitario, é necessario identificar jogos e jogadores, e
apresentar coligacdes, exigéncias e compromissos. Desta perspetiva,
a decisio de impor um bloqueio a Cuba foi tanto produto de quem
favoreceu a escolha como de qualquer l6gica inerente que a possa
ter recomendado. Quando Robert Kennedy (irmao do presidente e
procurador geral), Theodore Sorensen (conselheiro presidencial) e
o secretario da defesa Robert McNamara se uniram em defesa do
bloqueio, formou-se uma coligacao dos principais conselheiros do
presidente e com os quais ele mais se compatibilizava.

Todavia, Alexander George defende que as decisdes acertadas nio
tém de seguir obrigatoriamente processos racionais e consensuais
(Renshon e Renshon, 2008). Embora nio negando a importancia dos
grupos nos processos de decisao de politica externa, George salienta
que nem todas as decisdes sao tomadas em grupo e em muitos casos
as decisoes executivas nao dependem dos consensos nos grupos. Este
argumento reforca o papel determinante que a psicologia dos lideres
tem nas dinimicas de grupo e nos processos de decisio. Enquanto
alguns lideres dependem dos grupos para informar e sustentar as
suas decisdes, outros conseguem determinar de forma auténoma as
politicas a seguir. Desta forma, a necessidade de analisar o papel

dos lideres no processo de decisdo é indispensavel.

O papel dos lideres no processo de decisiao

da politica externa

Os lideres, e o tipo de lideranca que exercem, moldam o modo

como ¢é formulada a politica externa e o consequente comportamento
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dos Estados na politica internacional. Este modelo equaciona a acao
nacional com as preferéncias e iniciativas dos mais altos oficiais
dos governos nacionais, uma imagem clara quando rotineiramente
ligamos os nomes de lideres a politicas (por exemplo, Doutrina
Monroe ou Doutrina Brejnev), e quando atribuimos a maior parte
dos sucessos e falhancos na politica externa aos lideres no poder
na altura da ocorréncia. Ha, no entanto, amplas divergéncias entre
aquilo que os lideres muitas vezes fazem e aquilo que é esperado
deles.

Podemos explicar esta divergéncia, em parte, ao distinguirmos
entre racionalidade procedimental e racionalidade instrumental. A ra-
cionalidade procedimental sustenta a visao da politica mundial no
mesmo tipo de calculos frios, baseados num balanceamento cuidado
de todos os cursos de acao alternativos possiveis. A racionalidade
instrumental, por outro lado, constitui uma visao mais limitada de
racionalidade. Diz simplesmente que os individuos tém preferéncias,
e quando sao confrontados com duas ou mais alternativas, escolherao
a que lhes parece conter o desenrolar preferido. Em oposicao a de-
finicao de racionalidade procedimental, a definicdo instrumentalista
nao oferece avaliacdes normativas das preferéncias de um ator, por
muito repreensiveis ou mal-fundadas que sejam, baseando entido a
sua explicacao na questao dos objetivos. As implicacoes destas dife-
rencas aparentemente semanticas sio importantes. Demonstram que
a racionalidade tem limites, o que nem sempre é assumido quando
o modelo de ator racional descrito acima é aplicado a situacdes re-
ais. Também sugerem que os individuos podem atuar racionalmente
(no sentido instrumentalista) ao mesmo tempo que o processo de
decisao e o seu produto surgem de forma irracional.

Apesar da popularidade deste modelo, nao devemos conferir
demasiada importancia aos lideres individuais. A sua influéncia é
capaz de ser muito mais subtil do que as impressdes populares nos

tém feito crer. A maioria dos lideres age sob uma variedade de cons-
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trangimentos politicos, psicolégicos e circunstanciais que limitam
aquilo que podem alcancar e que reduzem o seu controlo dos even-
tos. Nas palavras de Lincoln, «eu nao controlei os acontecimentos,
0s acontecimentos é que me controlaram a mim» (1864). A questdao
passa pelo facto de os lideres nao controlarem completamente uma
situacao, e a sua influéncia ser severamente circunscrita. Assim, a
personalidade e as preferéncias politicas pessoais nao determinam
de forma direta a politica externa. A questao relevante, entao, nao
€ se as caracteristicas pessoais do lider fazem a diferenca, mas sob
que condicdes as suas caracteristicas sdo determinantes. Em geral, o
impacto das caracteristicas pessoais de um lider na politica externa
aumenta quando a sua autoridade e legitimidade sio amplamente
aceites pela populacido ou, em regimes autoritarios ou totalitarios,
quando os lideres sao protegidos de amplas criticas pablicas. Além
do mais, alguns tipos de circunstincias favorecem o potencial im-
pacto dos individuos. Entre elas encontram-se novas situacdes que
libertam os lideres das abordagens convencionais; situacdes com-
plexas que envolvem um grande numero de fatores diferentes; e
situacoes isentas de sanc¢des sociais que permitem liberdade de
escolha porque as normas que definem o leque de opcdes permis-
siveis nao sao claras.

A autoimagem do lider — a crenca de uma pessoa na sua capaci-
dade para controlar os acontecimentos de forma politica (conhecida
como «eficacia politica») — também influenciard o grau em que os
valores pessoais e as necessidades psicologicas governam o processo
de decisao. Por outro lado, quando o sentido de autoimportancia ou
eficacia esta ausente, isto minara a capacidade do lider para lidar
com e iniciar mudancgas nas politicas. Contudo, esta ligacio niao é
direta. O desejo das populacdoes por uma liderancga forte também a
afeta. Quando a opinido publica produz uma preferéncia forte por
um lider poderoso, e quando o chefe de Estado tem uma necessidade

excecional de admiracido, por exemplo, a politica externa ira mais
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certamente refletir as necessidades proprias do lider. Por exemplo,
a personalidade de Guilherme II foi ao encontro do desejo do povo
alemio de um lider simbdlico poderoso, e as preferéncias publicas
alemas influenciaram a politica externa da Alemanha durante o seu
reinado, que acabou com a Primeira Guerra Mundial.

A quantidade de informacdo disponivel sobre situacdes parti-
culares é também importante. Sem informaciao pertinente, as po-
liticas poderao ser baseadas nos gostos e preferéncias dos lideres.
Por outro lado, quanto mais informa¢ao um individuo tiver sobre
0os acontecimentos internacionais, menos provavel serd que o seu
comportamento se baseie em influéncias pouco légicas. De for-
ma similar, o timing da chegada de um lider ao poder é importante.
Quando um individuo assume pela primeira vez uma posicdo de
lideranca, os requisitos formais de tal posi¢io sao menos propensos
a circunscrever aquilo que pode ou nio fazer. Isto é especialmente
verdade no periodo inicial do mandato, durante o qual estao livres de
criticas e pressoes excessivas. Além do mais, quando um lider assume
governo apos um acontecimento dramatico (como o assassinio do
seu antecessor), pode definir politicas quase sem impedimento pois
nestes periodos o eleitorado geralmente abstém-se de criticas.

Uma crise nacional € uma circunstancia especialmente propensa a
aumentar o controlo do lider sobre a formulacao da politica externa.
O processo de decisio durante uma crise € tipicamente centralizado
e gerido exclusivamente no topo da lideranca. Falta muitas vezes
informacdo crucial e os lideres veem-se como responsaveis pelos
desenvolvimentos. De forma nao surpreendente, entio, os nomes
de grandes lideres da histéria, como Napoleao Bonaparte, Winston
Churchill, e Franklin D. Roosevelt, emergem facilmente em periodos
de grande turbuléncia. Os lideres sio herdis capazes de determinar
os acontecimentos. O momento pode fazer a pessoa, mais do que
a pessoa fazer o momento, no sentido em que a crise pode libertar

o lider dos constrangimentos que normalmente iriam inibir a sua
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capacidade de controlar acontecimentos ou engendrar mudancas na
politica externa. Na histéria abundam exemplos de lideres politicos
que surgem em diferentes momentos e lugares para tomarem papéis
decisivos que mudam o rumo da histéria mundial (por exemplo,
Gorbachov na Unido Soviética).

No entanto, o impacto pessoal do lider varia com o contexto,
e muitas vezes o contexto é mais influente que o lider. A questio
prende-se em saber se sio os tempos que conduzem a emergéncia
de grandes lideres, ou ao invés, se grandes pessoas seriam lideres
determinantes independentemente de quando e onde vivessem. Este
modelo parece simplista na sua explicacao da forma como os Estados
reagem, uma vez que a maior parte dos lideres mundiais seguem as
regras do jogo da politica internacional, que sugerem que a forma
como os Estados lidam com os ambientes externos € muitas vezes
menos influenciada pelas pessoas na lideranca do que por outros
fatores. Deste modo, este modelo parece claramente complementar
as abordagens anteriores, somando-lhes o ingrediente fundamental

relativo ao papel da lideranca na politica externa.

Determinantes e condicionantes do processo

de decisio de politica externa

Como referido, a politica externa envolve uma pletora de reali-
dades complexas que dificultam a tomada de decisdes. Nesta seccao
analisamos alguns dos principais determinantes e condicionantes do
processo de decisao de forma a compreender as dinimicas mais sub-
tis que estdo envolvidas na formulacio de politica externa dos diver-
sos Estados. Porém, antes € necessario identificar os diversos tipos de

decisoes envolvidos em politica externa (Mintz e DeRouen Jr., 2010):

Decisoes singulares — decisdo isolada, sem estar contextualizada

num processo mais amplo. Embora sejam raras em politica
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internacional, algumas decisdes sao estudadas pelos investi-
gadores e analistas politicos como atos isolados, como sao o
caso da decisao americana para nao ratificar o Protocolo de
Quioto ou a decisao americana para nao auxiliar as tropas
francesas em Dien Bien Phu em 1954;

Decisbdes estratégicas interativas — interacao entre pelo menos
dois atores cujas decisoes afetam e sio afetadas reciproca-
mente. Neste caso, a decisio de um ator vai afetar a decisdo
do outro ator ou vice-versa. O modelo classico do Dilema do
Prisioneiro atesta este tipo de situacoes;

Decisoes sequenciais — envolvem uma sequéncia de decisdes
inter-relacionadas, como por exemplo no caso americano de
decidir invadir ou nao o Iraque, ocupar ou nao o pais, au-
mentar ou diminuir a presenca de forcas militares, retirar ou
comprometer mais ativos, término da operacao;

Decisdes sequenciais interativas — sequéncia de decisdes condi-
cionadas pela interacio de pelo menos dois atores. Exemplos
tradicionais deste tipo de decisdes siao as corridas armamen-
tistas, nas quais os diferentes Estados respondem de forma
reciproca as decisdes dos seus adversarios para aumentar a

sua capacidade bélica.

Podem-se ainda destacar varias formas de decisio (Mintz e

DeRouen Jr., 2010):

Decisdes unilaterais — tomadas pela iniciativa exclusiva de uma
parte, sem considerar a vontade dos outros atores. A decisiao
da Libia para abandonar o seu programa nuclear em 2003
ou a decisao dos EUA para nao ratificar o Tratado de Quioto
sao exemplos ilustrativos;

Decisdes negociadas — resultam da interacio de pelo menos

dois atores que chegam a um acordo sobre a forma de agir.
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Um exemplo elucidativo foi a decisao da Coreia do Norte de
abandonar o seu programa nuclear em troca de ajuda externa
depois de um longo processo negocial multilateral;

Decisoes forcadas — sao determinadas pela pressio ou amea-
¢a de coacao de um ou mais atores externos. Um exemplo
caracteristico foi a pressao politica e econémica exercida
sobretudo pelos EUA e a Russia para forcar a retirada das
forcas Britanicas, Francesas e Israelitas que ocuparam o Canal
do Suez em 1956;

Decisdes estruturadas - resultantes da repeticao e rotinas
formalmente estabelecidas. Estas decisdes sao tipicas das
organizac¢oes burocraticas e envolvem um elevado grau de
certeza. A elaboracio dos orcamentos de defesa dos diferentes
Estados resulta, regra geral, de processos padronizados de-
senvolvidos pelas respetivas organizacdes e envolvem pouca
inovacao e incerteza;

Decisoes semiestruturadas — envolvem um maior grau de risco,
pois um ou mais fatores niao estio previstos nos processos
estabelecidos;

Decisdes nao-estruturadas — nestes casos, alguns fatores es-
truturais como os objetivos e opc¢oes podem ndo estar
suficientemente especificadas, impossibilitando a aplicacao de
solucdes disponiveis ou de rotina. A decisao da intervencao
militar americana no Afeganistio depois do 11 de setembro
enquadra-se neste perfil, pois a complexidade da situacio niao
tinha sido convenientemente antecipada pelas organizacodes
responsaveis e nao havia planos preparados para responder

de forma imediata a ameaca (Woodward, 2005).
Contudo, o processo de decisio de politica externa nio é um

procedimento simples e linear. Pelo contrario, a complexidade

€ a caracteristica dominante do processo de decisio (Renshon e
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Renshon, 2008). Para além da informacdo subjacente a decisdo
ser sempre imparcial e deficiente, a ambiguidade e incerteza sdo
proprias do ambiente de decisiao. Existem inumeras variaveis no
ambiente de decisio que agravam os obstaculos que os decisores
enfrentam e dificultam a aplicacdo de estratégias decisorias oti-
mizadas e das quais se destacam os constrangimentos temporais,
contextos dinamicos e interativos, riscos envolvidos e stress sobre os
decisores (Mintz e De Rouen, Jr., 2010; Renshon e Renshon, 2008).
A complicar esta situacdo estd o ambiente politico internacional
que ¢ igualmente complexo devido a um conjunto de caracteristicas
particulares que o tornam opaco e incerto e dos quais se destacam

(Vertzberger, 2002):

Multiplicidade de atores — existem inumeros atores ativos no
ambiente politico internacional — por exemplo, Estados, orga-
nizacdes internacionais, atores nao-estatais — que produzem
uma quantidade consideravel de estimulos que sao dificeis de
ser captados e descodificados eficientemente pelos diversos
sistemas de processamento de informacio;

Assimetrias na acessibilidade tecnolégica — embora as tecnolo-
gias de informac¢io e comunicaciao tenham assistido a uma
auténtica revolucio nos ultimos anos, nem todas as organi-
zacoes de informacao tém a mesma capacidade para analisar
e interpretar a quantidade de informacao recebida;

Dececao — muitos atores utilizam a dececio como uma tatica
para iludir ou manipular outros atores, dificultando a distincao
entre estimulos e mensagens auténticas ou simuladas;

Secretismo — muitos atores guardam muita informacao em segredo
impedindo o acesso de outros atores a informac¢do necessaria
para proceder a uma avaliacdo correta da situacao;

Inexisténcia de informacao — ha informac¢ido desejada e necessaria

que simplesmente nio existe;
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Ambiguidade de conteido — a informacao tende a ser suscetivel
de maultiplas interpretacoes, muitas contraditorias. A ambigui-
dade da informacio pode resultar do seu préprio conteudo
ser pouco explicito ou o ator assumir que a dececio é uma
regra do jogo politico, criando a tendéncia para procurar
significados alternativos na informacao;

Inconsisténcia de conteudo — por vezes um ator pode apresentar
mensagens diferentes e até contrarias conforme os publicos
a que se dirige - i.e. publico doméstico, elite doméstica, pu-
blico opositor, elite opositora, elites noutros paises, opiniao
publica mundial. Esta situacdo cria dificuldades em discernir
qual a mensagem que representa as verdadeiras intenc¢oes
do ator emissor;

Ambiguidade da fonte — por vezes é dificil identificar a fonte
de informaciao o que complica a releviancia e importincia da
informacao;

Associacao de varios assuntos — numa época onde a interde-
pendéncia dos assuntos é cada vez maior, assiste-se a uma
organizaciao horizontal dos diferentes temas. Esta interde-
pendéncia leva a que seja dificil distinguir quando € que as
causas e consequéncias de um tema sao afetadas ou influen-
ciam outro;

Cinética — o ambiente politico esta em constante fluxo, obrigando
a uma interpretacao permanente das variaveis que se mantém
ou se alteram. Desta forma, a informacao recebida tem de ser
constantemente reinterpretada e avaliada;

Modularidade — a informaciao pertinente as decisdes de politica
externa tem de ser interpretada em conjunto. Todavia, ndo
existe uma férmula que determine qual a ordem e l6gica
subjacente a diferente informacio recolhida para proceder a
avaliacdo mais correta. As diferentes organizacdoes impdem

sequéncias distintas nos dados avaliados resultando em inter-
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pretacoes e definicdes diferentes, se nio mesmo contraditérias,

das situacoes.

Porém, enquanto se reconhece que o ambiente no qual os de-
cisores atuam ¢ altamente complexo, outros fatores contribuem de
forma igualmente significativa para a complexidade do processo de
decisao. Em seguida examinamos de forma heuristica os fatores mais
determinantes no condicionamento das decisdes de politica externa.
Sendo certo que nao esgotamos os diversos fatores que determinam
e condicionam o processo de decisio de politica externa de um
Estado, identificamos os que prevalecem na bibliografia temdtica,?2
com enfoque nos grupos de interesse, comunidades epistémicas e
opinido publica, e nos fatores psicologicos, especialmente nos pro-

cessos cognitivos e de representacio.

Grupos de interesse, comunidades epistémicas

e opinido publica

Os grupos de interesse, comunidades epistémicas e de peritos
e a opiniao publica sio referidos na bibliografia como fatores de
analise fundamentais no estudo da politica externa. Como referido
na secc¢io relativa aos modelos teoricos, estes fatores podem ter um
peso determinante nos processos de formulacio e implementacio de
decisdes, moldando, formatando e condicionando op¢des. De forma
variada, estes influenciam, direta ou indiretamente, o processo de

decisao de politica externa.

2 Varidveis como localizacio geoestratégica, poder econémico e militar, recursos
naturais sio referenciadas comummente como determinantes na formulacio e decisao
em politica externa. Além do mais, a bibliografia identifica fatores como as aliancas,
as corridas ao armamento, o nuclear ou o tipo de regime politico como aspetos a
ter em conta nas andlises. Ver Doyle (1983), Foot (2006), Freedman (2004), Gray
(2007), Ikenberry (2008), Levy (1981), Mintz e DeRouen Jr. (2010), Nye Jr. (2002),
Saunders (2009), Wallace (1979).
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Os grupos de interesse organizados representam variados inte-
resses distintos. Um grupo particularmente influente representa os
interesses econoémicos nacionais, onde organizacoes de trabalhadores
e empresas dispdoem de recursos importantes para influenciar os
decisores politicos. Seja para proteger os seus postos de trabalho
ou para consolidar e aumentar os seus negocios, estes grupos de
interesse aplicam uma elevada pressao nos politicos e que se traduz
na mobilizacio eleitoral e financeira dos seus constituintes (Jacobs e
Page, 2005). Outros grupos organizados representam interesses mais
especificos em termos de politica externa. Os lobbies politicos asso-
ciados a causas de outros Estados também condicionam os decisores
politicos através dos inimeros recursos de que dispoem. Um estudo
recente testemunha o peso que o lobby israelita tem na formulacao
da politica externa norte-americana (Mearsheimer e Walt, 2008).
Composto por uma coligacio informal de individuos e grupos, o lo-
bby israelita tem mobilizado um nivel assinalavel de apoio material e
diplomatico para persuadir os decisores americanos a manterem uma
politica de apoio a Israel. Os autores argumentam que o poder do /o-
bby assume propor¢oes tao significativas que as politicas por si avan-
cadas por vezes acabam por ser prejudiciais e contraproducentes para
o proprio interesse nacional dos EUA (Mearsheimer e Walt, 2008).

Por sua vez, as comunidades epistémicas sao compostas por uma
«ede de profissionais com experiéncia e competéncia reconhecidas
numa determinada drea e uma autoridade reconhecida sobre um
conhecimento de interesse politico dentro dessa mesma tematica»
(Haas, 1992: 3). Embora as comunidades epistémicas compreendam
geralmente grupos compostos por cientistas e académicos, também
se referem a grupos constituidos por outros individuos que partilhem
um conjunto de caracteristicas comuns (Haas, 1992: 3), nomeadamen-
te um conjunto de crencas normativas e principios que fornecem uma
base valorativa para a atividade social dos seus membros; a partilha

de crencas sobre a causalidade central de um determinado problema
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e que estabelece a ligacdo entre as alternativas de acido politica e
os resultados desejados; nocoes partilhadas de validade, i.e. crité-
rios intersubjetivos internamente definidos para avaliar e validar o
conhecimento na sua area de especializacao; e um projeto politico
comum que acreditam possa melhorar a situacdo em causa.

As comunidades epistémicas e os peritos influenciam a decisao
politica ao fornecer os decisores com reflexdes e recomendacdes
sobre as politicas a prosseguir, nomeadamente identificando causas,
dinamicas, objetivos e alternativas politicas inerentes aos eventos po-
liticos internacionais. O Project for a New American Century (PNAC)
reflete estes preceitos. Fundado em 1997 por um pequeno conjunto
de individuos de orientacao conservadora, o PNAC foi moldando o
debate de politica externa no seio do Partido Republicano nos EUA.
Inicialmente irradiado do palco principal do debate politico, o PNAC
conseguiu através da utilizacdo de diversos recursos a sua disposi-
cao, principalmente a autoridade intelectual reconhecida dos seus
membros em questdes de politica internacional, afirmar-se como um
grupo de pressao altamente eficiente na influéncia do poder politico.
E hoje reconhecido que a afirmacio contemporanea do poder mili-
tar americano e a sua orientaciao intervencionista e transformadora
fruem de muitos dos principios e orientacdes apontadas pelo PNAC
(Chollet e Goldgeier, 2008).

Varios estudos demonstram que a opinido publica tem um im-
pacto significativo no processo de decisio politica. Os periodos
de crise internacional sao particularmente suscetiveis ao poder do
sentimento popular. No seu estudo sobre a influéncia da opiniao
publica americana, Brulé e Mintz demonstram que os lideres mode-
ram o uso da forca quando ha uma oposiciao popular generalizada,
mas quando hd uma maioria favoravel os lideres geralmente optam
por politicas mais agressivas (Mintz e DeRouen Jr., 2010). Contudo,
a opinidao publica é suscetivel a alteracoes significativas. Se é certo

que pode haver um inequivoco apoio publico a uma qualquer po-
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litica em determinado momento, tal ndo significa que essa mesma
opinido nao se altere de forma substancial em pouco tempo. Todavia,
estudos aprofundados, abrangendo ciclos temporais relativamente
longos, evidenciam uma maior estabilidade na opinidao publica do
que usualmente se pressupde (Holsti, 20006; Jacobs e Page, 2005).
De qualquer maneira, a sua influéncia nio pode ser afastada, par-
ticularmente quando se considera a forma como os decisores per-
cecionam a vontade popular.

Estreitamente associado a opinido publica estio os meios de co-
municacao social. Em muitas situacdes os decisores aferem o apoio
publico através da cobertura que os meios de comunicacio atribuem
a determinado assunto (Breuning, 2007). Logicamente, o poder dos
orgaos de comunicacio é importante niao s6 pela sua capacidade
para direcionar a atencdo do publico, mas também dos decisores
politicos. De facto, muitos estudos debrucam-se sobre o denomi-
nado «efeito CNN», procurando analisar a forma como os meios
de comunicac¢ao tém influenciado as decisdes politicas. Embora se
mantenha um debate vivo sobre os modelos e metodologias mais
apropriadas para averiguar o fenémeno, a importancia efetiva dos
meios de comunicacio € hoje consensualmente aceite (Gilboa, 2005).
O proéprio Richard Nixon (1980: 116) confirma o poder dos media
ao atribuir-lhes um papel determinante no desfecho da Guerra do
Vietname: <A cobertura desonesta e dubia da Guerra do Vietname
nio constituiu um dos mais belos momentos da comunicacao so-
cial americana. Distorceu poderosamente a perceciao publica, e isso
refletiu-se no Congresso».

O enquadramento legal doméstico também pode condicionar as
decisoes de politica externa. A legislacio nacional pode, em muitos
casos, condicionar as op¢oes disponiveis aos lideres. A Administracao
Clinton, por exemplo, viu-se limitada na sua perseguicio a Bin Laden
pela proibicio consagrada na Ordem Executiva 12333 de dezem-

bro de 1981 e que impede as agéncias governamentais americanas
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de participar em assassinatos politicos (Woodward, 2005). Noutros
Estados esta diversidade de condicionantes ndo € tdo manifesta. No
caso chinés, o Partido Comunista Chinés retém ainda um elevado
controlo sobre o processo de politica externa. Embora nos ultimos
anos se tenham verificado alteracdes significativas na participagao
de outros atores domésticos no processo de decisido politica (Gilboy
e Read, 2008), <o Partido mantém o seu direito de permanecer como
o derradeiro ator politico no pais» (Lanteigne, 2009: 24). A abertu-
ra chinesa nas ultimas décadas acabou por aumentar a capacidade
reivindicativa de varios atores domésticos que tradicionalmente nao
tinham qualquer dinamica politica como sao os casos da classe em-
presarial, das ONG, grupos de interesse organizados e think tanks
(Lanteigne, 2009: 24).

A discrepancia entre o numero de fatores domésticos que de-
terminam e condicionam a politica externa dos diferentes Estados
é muitas vezes consequéncia de diferencas culturais. As culturas
nacionais — conjunto unificado de ideias que sao compartilhadas
pelos membros de uma sociedade e que estabelecem um conjunto
partilhado de premissas, valores, expectativas e predisposicoes entre
os membros da na¢ao como um todo - influenciam o processo de
decisao de diversas formas (Vertzberger, 2002). Mais especificamente,
a cultura atua sobre a forma como os individuos contextualizam e
compreendem as diferentes situacoes, destacando determinados tipos
de informacdes sobre outras, e as formas de lidar com elas. Varios
estudos tém evidenciado como os fatores culturais condicionam a
politica externa. Numa investigacao recente, Yang, Geva e Chang
demonstraram que os decisores americanos sio mais propicios ao
risco do que os decisores chineses. Os diferentes contextos culturais
determinam que, perante a mesma escolha, os chineses tém expecta-
tivas de beneficios maiores do que os americanos (Mintz e DeRouen
Jr., 2010). Desta forma, os varios estudos tém alegado que as dife-

rencas culturais afetam tanto a escolha como o processo de decisao.
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Todos estes fatores contribuem para a complexidade do ambiente
de decisao. Porém, é a dimensao psicolégica que permite aos deci-
sores compreender e avaliar os fatores internacionais e domésticos,

integrando-os no processo de decisio externa.

Fatores psicoldgicos

Os fatores psicolégicos adquirem especial importancia quando «as
representacdes dos problemas sao contestadas, quando os problemas
nio siao rotineiros, quando ha muito em jogo para os decisores e
quando o ambiente oferece um grau suficientemente amplo de liber-
dade que permite um vasto leque de escolhas» (Stein, 2005). Porém,
os fatores psicologicos sio determinantes em todas as situacdes. De
acordo com Renshon e Renshon (2008: 511), «[a] enorme complexida-
de do mundo real, associada a nossa incapacidade para apreender e
compreender todos os seus elementos, requer métodos de reducio
da complexidade». S0 os processos cognitivos dos individuos que
permitem reduzir a complexidade do mundo politico (Jervis, 1976).
Mais concretamente, 0s processos cognitivos produzem determinadas
crencas e construcdes psicologicas que possibilitam aos decisores
impor ordem e sentido ao seu ambiente politico.

Deste modo, uma abordagem dos fatores psicolégicos envolvi-
dos na decisdo de politica externa procura conhecer «as estratégias
cognitivas que os responsaveis politicos empregam para construir
e manter as suas imagens simplificadas do ambiente» (Tetlock e
McGuire Jr., 1999: 506). Contudo, existe uma soma infindavel de
fatores cognitivos que influenciam os processos de decisao de poli-
tica externa. Neste caso, somente analisamos os mais conhecidos e
explorados na bibliografia tematica. De forma a sintetizar a variedade
de conceitos e métodos existentes nesta idrea tematica, empregamos

a classificacao utilizada por Jerel Rosati (2001) para distinguir a
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forma como os fatores cognitivos afetam a politica internacional,
designadamente através do conteudo, organizaciao e estrutura das
crencas dos decisores; dos padrdes comuns de percecido e erros
de perceciao; da rigidez e flexibilidade cognitiva; e do impacto na
elaboracio politica.

O conhecimento do conteuido das crencas é essencial, pois o
que os decisores acreditam é determinante para informar as suas
decisdes. Existe uma profusio de abordagens cognitivas que per-
mitem aferir os conteidos das crencas dos decisores, desde as mais
genéricas as mais particularizadas. Uma das abordagens mais uti-
lizadas para identificar as imagens gerais dos decisores € através
da analise dos seus «c6digos operacionais». Estes compreendem um
conjunto coerente de convic¢des sobre a natureza da vida politica
internacional (Alexander, 1969). As crengas subjacentes aos codigos
operacionais sao decompostas na sua dimensio «filosofica» (crencas
que definem a situacido) e dnstrumental» (crencas que determinam o
comportamento). Para poder desvendar os cddigos operacionais dos
decisores, Alexander propde um conjunto de dez perguntas que tém
de ser respondidas sobre as crencas filosoficas e instrumentais. A sua
analise permite aos investigadores identificar a tendéncia ideologica
e orientacao de politica externa geral dos decisores.

Os mapas cognitivos também siao utilizados para aferir o con-
teudo das crencas dos decisores. A énfase dos mapas cognitivos
¢ na determinacao da forma como as crencas do decisor motivam
determinados comportamentos. De forma a revelar a complexidade
do processo de decisiao, os mapas cognitivos evidenciam a relacao
causal entre as conviccdes pessoais e as opcoes politicas, nomeada-
mente através da aplicacio de modelos matematicos representados
por esquemas ilustrados (Axelrod, 1976).

Outra forma de identificar o conteiado das crencas dos decisores
¢ através da analise das imagens que tém sobre o ambiente interna-

cional. As imagens consistem em simplificacdes do mundo politico
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e resultam da avaliacdo que os decisores fazem relativamente as
capacidades, relacdo e cultura de outro Estado (Mintz e DeRouen Jr.,
2010; Schafer, 1997). As imagens ajudam os decisores a enquadrar
e perceber a informacio complexa existente no ambiente politico
internacional, nomeadamente através da categorizacao dos diferentes
eventos e atores. Desta forma, estas abordagens cognitivas diferen-
ciadas possibilitam uma analise ampla das diversas crencgas que os
individuos tém sobre o ambiente politico internacional, desde as
mais genéricas as mais especificas.

A forma como o decisor organiza e estrutura as suas crencas ¢
igualmente determinante para o processo de decisio de politica
externa. A sua compreensao facilita a analise da coeréncia do sis-
tema de crencas dos responsaveis politicos. A questdo central desta
perspetiva assenta na consisténcia ou fragilidade do sistema de
crencas e imagens dos politicos. A tese da consisténcia cognitiva
defende que os individuos tendem a assimilar informacao nova de
forma a encaixa-la congruentemente nas suas crencas e imagens pré-
-existentes (Jervis, 1976). Consequentemente, qualquer informacio
discordante é recusada durante o processo de decisao. O estudo de
Holsti (2006) sobre o Secretario de Estado americano John Foster
Dulles realca esta tendéncia para a manutencio da rigidez cognitiva.
Dulles mantinha a sua imagem negativa dos soviéticos mesmo quan-
do a informacdo que recebia contrastava essa ideia. O Secretario de
Estado rejeitava as informac¢des contrarias com base no argumento
que os soviéticos estavam a aplicar estratagemas para iludir os ame-
ricanos sobre os seus verdadeiros objetivos expansionistas.

Desde a década de 1970 que se desenvolvem perspetivas que
privilegiavam processos cognitivos mais complexos. Em vez de in-
flexibilidade cognitiva, o decisor é encarado como um «avarento»
cognitivo (cognitive miser) no sentido em que devido a sua limitada
capacidade para processar informacao ele é obrigado a recorrer a

esquemas e atalhos mentais para simplificar a informacao (Rosati,
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2001). Desta forma, os esquemas encerram informacido genérica
sobre o mundo, pois sio «estruturas cognitivas que representam
conhecimento sobre um conceito ou tipo de estimulo, incluindo os
seus atributos e as relacoes entre esses mesmos atributos» (Larson,
1994). Mais do que simples crencas, os esquemas incluem exemplos
especificos e analogias derivados da experiéncia pessoal (Larson,
1994). Desta forma, as crengas pré-existentes ainda sao consideradas
importantes para interpretar informacao nova, mas os sistemas de
crencas sao entendidos como mais fragmentados, com diferentes
crenc¢as ou esquemas invocados em diferentes situacdes para dar
sentido a complexidade do ambiente politico. Mediante este enten-
dimento, a possibilidade dos decisores modificarem as suas crencas
€ mais facilmente abracada.

Alguns estudos tém verificado que ambos os padrdoes sio pos-
siveis. Num estudo sobre as imagens que a Administracao Truman
tinha sobre a Uniao Soviética, Larson testemunha que enquanto
Acheson manteve uma imagem estivel e coerente ao longo dos
anos, outros elementos da Administracio (por exemplo, Truman,
Harriman, Brynes) demonstraram inconsisténcias em varios peri-
odos (Rosati, 2001). Por sua vez, Rosati (1991) evidencia o mesmo
padrio na Administracio Carter. Todos os elementos responsaveis
pela politica externa revelaram alterar as suas imagens do sistema
internacional ao longo dos anos, passando de uma visao mais oti-
mista e cooperativa para uma mais negativa e hostil.

De acordo com Rosati (2001) trés fatores estao implicitos na
definicdo das estruturas cognitivas e contribuem para a sua maior

inflexibilidade ou fragmentacio:

O nivel de conhecimento e experiéncia do decisor — a distincao
entre decisores experientes e principiantes determina que
quanto mais experiéncia e conhecimento efetivo um indi-

viduo tem, maior a coeréncia das suas imagens e crencas.
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Contrariamente, quanto menos experiéncia e conhecimento
o individuo tem, maijor a tendéncia para a inconsisténcia e
fragmentacido das crencas;

O papel desempenhado pelo decisor — a funcao que cada
individuo desempenha no processo de decisao também con-
diciona a sua estrutura cognitiva. No modelo apresentado por
Steinbruner existem trés formas comuns de pensar entre os
decisores — 1) os burocratas que assentam as suas ativida-
des em rotinas e na consisténcia processual; 2) os tedricos,
que ocupam os lugares intermédios no processo de decisao
e estao mais dispostos a considera¢cdes abstratas, embora
revelando uma notavel consisténcia ao longo do tempo; e
3) os descomprometidos, que ocupam os lugares cimeiros
no processo de decisio e sio alvo de uma vasta quantidade
de informacio, optando por solucoes diferentes em situacdes
analogas (Rosati, 2001);

A situacao e as expectativas mantidas pelo decisor em determina-
do momento — os decisores tendem a ser mais influenciados
conforme preocupacoes imediatas que os ocupam. De acordo
com Jervis (1976) as preocupacdes imediatas (evoked sets) dos
decisores levam-nos a interpretar as informac¢des recebidas
de acordo com os assuntos que mais 0s consomem nesse
momento. Assim, «para adivinhar as inferéncias que uma pes-
soa ira retirar de um determinado sinal necessitamos muitas
vezes de saber quais os problemas que o preocupam e qual

a informacido que recebeu recentemente» (Jervis, 1976: 203).

A par com o conteudo e estrutura cognitiva dos decisores é ne-
cessario analisar os padroes comuns de percecido e erros de percecao
para compreender algumas das dinimicas inerentes aos processos

de decisao de politica externa. Rosati (2001) identifica trés padroes
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de percecao utilizados pelos decisores para organizarem e trazerem

ordem a complexidade do ambiente politico:

Tendéncia para categorizar e estereotipar — para impor alguma
ordem na quantidade de informacio que adquirem do seu
ambiente politico, os individuos compartimentam e organi-
zam a informacao recebida. A simplificacao envolvida neste
processo leva normalmente a estereotipagem dos eventos
e atores. Neste processo ha propensiao para simplificar as
situacdes de tal forma que se perdem muitos dos tracos dis-
tintivos das mesmas, criando-se categorias antagénicas como
nos-eles, bons-maus, etc;

Tendéncia para simplificar inferéncias causais — os individuos
procuram sempre explicacdes para as diferentes ocorrén-
cias. Um erro de percecao comum é atribuir aos adversarios
maiores capacidades e responsabilidades do que efetivamente
tém. Assim, assume-se que o comportamento dos Estados
adversarios € geralmente mais centralizado, melhor planeado
e mais coordenado do que realmente €. Isto porque, como
explica Jervis (1976: 319) «¢ uma manifestacio do impeto
para comprimir eventos complexos e nao-relacionados num
padrao coerente». Das diversas inferéncias causais associadas
ao processo de decisao de politica externa algumas revelam-se
particularmente importantes (Rosati, 2001): tendéncia para
sobrestimar ou subestimar as causas disposicionais e situ-
acionais do comportamento; tendéncia para sobrestimar ou
subestimar a prépria importincia; tendéncia para sobrestimar
o planeamento e centralizacio das atividades de outros; ten-
déncia para ceder a pensamentos pessimistas ou demasiado
otimistas; tendéncia para utilizar analogias historicas — na
busca de solucoes simples, os individuos tém propensiao para

utilizar as licdes do passado para responder aos desafios do
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momento. Os eventos internacionais passados servem de re-
pertorio de opcdes a disposicio dos decisores. Vertzberger
(2002) esclarece que os decisores geralmente utilizam as
analogias historicas para definir a situacao, circunscrever

funcdes, e determinar e justificar a estratégia.

A abordagem cognitiva também € util para determinar a rigidez
e flexibilidade cognitiva dos decisores de politica externa. Segundo
Rokeach as diferentes crencas dos individuos nio tém todas a mesma
importancia (Rosati, 2001). Alids, quanto mais central uma crencga é
para um individuo, mais resistente sera 2 mudanca. Se eventualmente
ocorrer uma mudanca numa crenc¢a central, maior sera a implicacao
dessa transformacao no restante sistema de crencas. Todavia, con-
forme foi exposto anteriormente, a teoria da consisténcia cognitiva
e teoria dos esquemas diferem na probabilidade e na natureza das
transformacoes das crencas. A primeira, subscrevendo a inflexibili-
dade cognitiva, ao salientar a interdependéncia das crencgas assume
que uma transformacao a ocorrer repercutir-se-ia em todo o siste-
ma de crencgas (Jervis, 1976). Por sua vez, a teoria dos esquemas,
apoiando-se nas teorias da cognicio social, argumenta que as crencas
sio muito menos interdependentes, facilitando alteracdes de crencas
singulares incrementadas ao longo do tempo. As implicagoes destas
diferentes perspetivas para o processo de decisao siao profundas.
Em ultima instincia, comprometem a capacidade dos mais variados
decisores politicos (incluindo organizacdes) para aprender com as
suas diversas experiéncias. Implicam, igualmente, a capacidade que
os decisores possuem para se adaptar a novas situacoes e transfor-
macoes no seu ambiente politico (Rosati, 2001).

No que se refere ao impacto dos fatores cognitivos na elaboracio
politica, estes fazem-se sentir em duas etapas distintas: 1) na defi-
nicao da agenda e 2) na formulacio e decisao da politica externa.

No primeiro ponto, o estudo da definicao das agendas tem ocupado
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um lugar periférico na analise de politica externa (Rosati, 2001).
Contudo, é de todo o interesse compreender como é que os fatores
cognitivos influenciam as percecdes do ambiente de decisao dos
decisores, pois «a forma como o problema € definido e representado
¢€ crucial a sua possivel solu¢io» (Sylvan, 1998: 3). Por sua vez, como
anteriormente foi evidenciado, os fatores cognitivos atuam no pro-
cesso de decisao simplificando o processo, minimizando os custos
psicolégicos inerentes ao ambiente politico. Mais especificamente,
0Ss processos cognitivos separam os valores e os objetivos, limitam
a procura de informacio, reduzem a consideracio de alternativas,
privilegiam a alternativa mais proxima dos objetivos escolhidos e

constringem a capacidade de aprendizagem (Rosati, 2001).

Propostas para melhorar o processo de decisido

de politica externa

As decisoes de politica externa serio sempre resultado de pro-
cessos complexos e imperfeitos. Contudo, ha formas de melhorar o
desempenho das organizac¢oes, grupos e decisores individuais de
forma a reduzir a quantidade e dimensao das condicionantes. Neste
sentido, varios modelos tém sido desenvolvidos que procuram me-
lhorar a qualidade do processo de decisiao, evitando algumas das
tendéncias e vicios de forma acima referidos. No modelo desenvol-
vido por Alexander George (1980), este defende a necessidade de
um sistema de advocacia multipla (multiple advocacy), no qual sao
potenciados os conflitos e desacordos inerentes ao processo de de-
cisdo. O sistema compreende uma estrutura mista em que o poder
executivo se conjuga com varios atores que representam perspeti-
vas distintas. Desta forma, para garantir que se analisam as varias
opcoes politicas, o lider promove a competicao entre as diferentes

organizagdes ou individuos de forma a evitar a omissao de alterna-
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tivas. O modelo de advocacia multipla impode trés condicdes: 1) os
diferentes elementos devem exibir diversidade de perspetivas e deve
haver uma distribuicio equilibrada em termos de poder (influéncia),
competéncia, informacido, recursos analiticos e aptiddes negociais
ou de persuasio; 2) o poder executivo deve monitorizar e regular
ativamente o processo; 3) deve existir tempo suficiente para se de-
bater e negociar as diferentes opcoes.

Por sua vez, o modelo do advogado do diabo (devil’s advocate) é
destinado a descrever o papel de um determinado individuo e nao
uma estrutura de decisao (como o modelo anterior). Na sua conce-
cao teodrica, o modelo implica que nas decisdes de politica externa
mais importantes haja pelo menos um consultor sénior que tenha
(ou tome) uma posiciao divergente e argumente em seu favor. O
objetivo do advogado do diabo é contrariar a propensio excessiva
para haver conformidade nos grupos, nomeadamente através de
comportamentos que procuram consenso (George, 1980). Contudo,
ha varios obstaculos a sua aplicacao efetiva. Logo a partida, pode
nao existir nenhum membro na estrutura de decisdo que tenha uma
opiniao divergente. Embora se possa nomear um elemento para
argumentar uma posicao discordante, este pode ser encarado como
somente desempenhando um papel, nao evidenciando nenhuma con-
vic¢do real a favor dessa perspetiva. O proprio advogado do diabo
indicado pode também nao estar totalmente comprometido com a
abordagem dissidente e nao desenvolver os esforcos necessarios para
bloquear a posicio maioritaria ou até mesmo altera-la.

Yaacov Vertzberger (2002) propoe medidas mais vocacionadas
para aumentar a capacidade técnica das organiza¢des burocraticas.
No seu entender deve haver mecanismos que evitem a politizacao
das burocracias, permitindo a prossecucao de propostas livres de ca-
prichos politicos. Porém, nada garante que as avaliacoes e recomen-
dacoes de politica externa feitas pelos tecnocratas das burocracias

estatais estejam livres de deficiéncias e nao evidenciem perspetivas
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tendenciosas. Vertzberger insiste que é necessario estimular formas
de pensamento criativas para evitar algumas das lacunas atuais,
nomeadamente através da formacdo continua dos burocratas e da
monitorizacdo dos processos de decisao. Essas propostas podem
contribuir para de facto aperfeicoar o processo de decisao. Contudo,
acreditamos que a forma mais elementar para melhorar o processo
de decisdo passa pela consciencializa¢ao da sua existéncia e reco-

nhecimento dos principais desafios que se lhe colocam.

Conclusio

Ao longo deste capitulo procurou-se demonstrar que a politica
externa é caracterizada por um elevado grau de complexidade. Os
problemas que os decisores enfrentam sdo complicados e os proces-
sos de decisao envolvem dificuldades multiplas. A propria definicao
de politica externa ndo é consensual e a natureza fluida do ambiente
politico internacional contemporineo impde uma renovada reflexao
sobre a sua conceptualizacao. Todavia, € possivel identificar alguns
modelos, dinimicas e atores que ajudam a atenuar a complexidade e
melhor compreender a politica internacional. A formulac¢ido e decisiao
de politica externa podem ser analisadas e compreendidas através
de varios modelos que se focam em niveis de analise distintos. Ao
tradicional modelo do ator racional, juntam-se-lhe os modelos das
organizacdes burocraticas, dos pequenos grupos e dos lideres. Cada
modelo encerra vantagens e inconvenientes na sua apreciacio do
processo de decisao de politica externa. O processo de decisdo é
igualmente sujeito a enormes complexidades. Ndao s6 as decisdes
diferem no seu tipo e na sua forma, como o ambiente de decisdao
cria imperativos aos decisores que os obriga a decidir em condicdes
que ndo sao as mais adequadas. O ambiente politico internacional

também dificulta o processo, revelando-se opaco dada a multipli-
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cidade de fatores na identificacio e avaliacdo da situacido politica.
O processo de decisao de politica externa é condicionado ainda por
fatores externos, domésticos e psicolégicos. A maior parte destes
fatores sao impercetiveis ao olhar desatento. A analise de politica
externa centrada nos processos de decisio permite identificar e
explicar muitos destes fenémenos. Acima de tudo, possibilita reco-
nhecer esses fatores e procurar, se nao corrigi-los, evitar os seus

efeitos perversos na formulacao de politica externa.

Quadro 1.

Questoes para analise

Quais os pressupostos basilares dos estudos iniciais de andlise de politica externa e como
€ que se coadunam com a realidade da politica internacional contemporanea?

Porque é que os modelos de analise de politica externa adquiriram maior énfase com o
término da Guerra Fria?

Como é que o ambiente politico internacional condiciona o processo de decisio de poli-
tica externa?

Como € que os fatores cognitivos influenciam a decisdo de politica externa?

Em que medida é que € possivel corrigir algumas das deficiéncias do processo de decisio
de politica externa?

Quadro 2.
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