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RESUMO

Este artigo tenciona difundir um debate sobre o novo papel desempenhado
pela racionalidade nos processos de tomada de decisdo contemporineos. E
nossa intengdo proporcionar uma nova compreensio do tema, a luz dos
Gltimos fendmenos que o sistema internacional perpassa, quais sejam: o
crescimento sem precedentes do nimero de estimulos internacionais, a
emergéncia de novos atores, o estabelecimento de novas conexdes sistémi-
cas, a dificuldade em se considerarem politicas de amplo escopo e longo
prazo, em virtude da instabilidade e da imprevisibilidade, etc. Tomada de
decisdo em politica externa e os meios diplomaticos de implementagao des-
ta politica sdo temas também contemplados por este artigo.

Reason is, and ought only to be, the slave of the passions.
(David Hume)

presente artigo insta um debate mais detido sobre as novas con-
figuragdes do processo de tomada de decisdo em politica externa contemporanea,
i luz da teoria da escolha racional. A temitica que serd visitada permite-nos uma
série de diferentes abordagens e dngulos de exploragio. Para os propésitos deste
trabalho, intentaremos, por meio de estimulagio ampla e indireta, contemplar
algumas questdes estruturais, devotando especial atengdo aos processos de for-

" Graduando em Relagdes Internacionais pela PUC Minas.
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mulacio e implementagdo, via corpo diplomatico, da politica externa. Adiante,
num segundo estigio, buscaremos avaliar quais s3o os principais desafios que se
delineiam para os lideres e as agéncias governamentais, encarregados do proces-
so decisério nos Estados, em que pesem ndo apenas as transformagoes sistémi-
cas, como também as decorrentes e novas caracteristicas processuais da tomada
de decisio. Por fim, ndo nos furtando de uma conclusio, questionaremos o papel
da racionalidade, em face do processo de tomada de decisdo em politica externa

contemporanea.

CONSIDERACOES PREVIAS

Antes de adentrarmos a substancia deste artigo, convém estabelecermos
critérios e definicdes que nos paregam apropriados para uma exploragao satisfa-
téria da questdo. O desafio a que nos propomos, desde logo, é o de analisar os
meandros do processo de formulagao e implementagao, pela via diplomatica, da
politica externa frente as transformagoes sistémicas. Tal objetivo nos impoe a ne-
cessidade de explicitar conceitos que serdo resgatados no decurso da investiga-
cio, com especial distingao a dois deles, a saber: “politica externa e diplomacia”;
hio de ser considerados, bem assim, muitos daqueles postulados atinentes aos
conceitos supramencionados, como forma de proporcionar uma leitura conexa ¢

critica deste trabalho.

Para o estudioso Karl Deutsch (1979)

a politica externa de cada pafs diz respeito, em primeiro lugar, 3 manutengao de
sua independéncia e seguranga €, em segundo lugar, 2 promogéo e protegio d
seus interesses econdmicos, sobretudo os de grupos mais influentes. Profunda:
mente ligados a esses interesses — pelo menos no caso das grandes poténcias — €s
tio a preocupagio de resistir a qualquer penetragdo e manipulagdo por parte de pai
ses ¢ ideologias estrangeiras e um imprudente esforgo para conseguir certo grau d
penetragio e manipulagio em outros paises. Finalmente, intimamente relaciona
das com a seguranga nacional, bem como os interesses econdmicos e militares -
inclusive clandestinos — de cada grande poténcia, estdo suas diretrizes politicas d
ajuda econdmica a nagdes estrangeiras, assim COMO seus esforcos para difundi
sua prépria propaganda nacional e ideolégica em pafses estrangeiros € seu apoio

missdes de intercambio cultural e cientifico que favorecem aquele objetivo. (p. 1 19

Buscaremos, em um sG tempo, matizar o contetdo desta definigao classic
de politica externa, reconhecendo-lhe o contexto — claramente, o da era bipolar:
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e a filiagao tedrico-metodolégica do autor. Partird desta primeira citagdo um de-
bate entre perspectivas conceituais, fornecendo as bases para a elaboracio dos
estudos posteriores. _

Como elemento preliminar desta andlise, chamamos a atengao para o fato
de que, na andlise cldssica de politica externa, o Estado ¢ detentor do monopélio
sobre as agdes de politica externa. O governo estatal € o Ginico agente formalmen-
te dotado da prerrogativa de estabelecer negociagoes com outros Estados igual-
mente soberanos e autbnomos em suas decisoes.

De fato, reconhecemos a existéncia de outros atores relevantes para os pro-
cessos decisérios na arena internacional — podendo estes inclusive influenciar,
constranger ou efetivamente proceder a uma série de ag¢oes. Os inputs nao-gover-
namentais nao sao negligencidveis, e serao tanto melhor assimilados quanto mais
aberto e democritico for um governo (Lima, 2000). No entanto, nio podemos,
por exemplo, conceber a hipétese de uma organizagio nio-governamental exe-
cutando politica externa, stricto sensu. Podemos e devemos, com efeito, pensa-la
como um dos novos atores que moldam o processo, a partir da qual emana certo
grau de poder,' determinando, em alguma medida, o curso das agoes.

A julgar apenas pelo conceito empregado por Deutsch, ter-se-ia a impres-
sdo de que qualquer agdo de politica externa deveria passar, prioritariamente,
pelos campos da seguranga, da independéncia e do interesse econémico do Esta-
do e das elites.? Além de lacunosa, a defini¢io nos parece dar peso desproporcio-
nal aos fatores. Se, por um lado, alguns temas candentes da agenda internacional
permaneceriam nio contemplados, argumenta-se, por outro, que a énfase em
consideracdes estratégicas e militares poderia guiar-nos a uma visio distorcida
das relagdes internacionais contemporineas.

Rogando-nos o direito de rever tal conceito, buscaremos uma abordagem
que amplie o horizonte desses interesses estatais, ora considerando novas temati-
cas, ora revendo o peso relativo das varidveis em fungio das quais oscilam as
decisdes de politica externa. Conquanto se tenha em mente a eventual importin-
cia que fatores estratégicos e militares venham assumir — em tempos de guerra,
por exemplo —, optamos por um enfoque que equilibre doutra maneira as priori-

' Em Weber, “poder” serd entendido como “a probabilidade que um ator, dentro de uma relacio so-
cial, estard em posi¢io de realizar sua prépria vontade, apesar da resisténcia de outro ator social ¢
independentemente da base sobre a qual essa probabilidade se apéia”. (apud Gongalves, 1999, p. 41)

2 A definigio empregada por Karl Deutsch nos parece um tanto imprecisa, uma vez que o autor se
utiliza de termos bastante genéricos, tais como “segurang¢a” e “independéncia”, sem esclarecer-
lhes as acepgdes verdadeiramente pretendidas.
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dades de politica externa. Noutro plano, em face da dissolugdo da clivagem Les-
te/Oeste, vimos considerar inoportuna a colocagido de que é meta precipua da
politica externa de um pafs a defesa contra a infiltragdo de ideologias. Parece-nos
refletir claramente as preocupagdes da era da Guerra Fria, nio se tratando, des-
sarte, de uma definigdo que deva perpassar incélume os tempos.

Toda acio de politica externa deve implicar, em regra, uma coordenagdo
entre os fins pretendidos pela instincia governamental e o emprego dos meios
adequados para atingi-los. Tanto mais acertada terd sido uma decisdo de politica
externa quanto mais produtivos ¢ duradouros forem os resultados obtidos a par-
tir dela. Mais elaboradamente, uma agio de politica externa admite duas esferas,
uma formal e outra material. O professor Zeev Maoz (1990), em seu cldssico Na-
tional choices and international processes, entende que a separagdo entre as es-
feras, apesar de nio definitiva, permite um exame das relagdes entre as proprie-
dades procedimentais da tomada de decisio e a adaptagdo substantiva dos resul-
tados. Noutros termos, permite-nos inferir se “bons” resultados se relacionam a
“bons” processos de tomada de decisao, e vice-versa.

Assim, somos levados a derivar, por exemplo, que no dmbito de um foro
diplomatico multilateral, a adogdo de estratégias que privilegiem o unilateralis-
mo tenderd, progressivamente, 4 inadequagdo e mesmo a ineficdcia. Perderd em
sustentacio e legitimidade, contrariando, portanto, a légica reinante da “produ-
tividade” e “durabilidade”. Entendemos, entdo, a tomada de decisdo em politica
externa como a busca de um Estado pela “maximizagdo dos recursos de que se
dispoe em dado momento, valendo-se dos instrumentos apropriados”. Tais ins-
trumentos poderio oscilar desde a mais irrestrita cooperagdo tecnoldgica ao mais
hermético boicote comercial, dependendo das caracteristicas de politica externa
dos paises em interlocugdo e dos interesses governamentais em jogo.

Contudo, seria ingénuo — e nos desviaria dos objetivos deste trabalho —
imaginar uma politica externa “pura”, absolutamente imune as politicas de po-
der, aos condicionantes econdmicos, as ideologias, a busca do prestigio ou mes-
mo as relacdes interpessoais e ao perfil de seus formuladores e executores. Ape-
nas subtraindo-lhe toda a pressio exercida por esses vetores, poderiamos imagi-
nar a politica externa como resultante de um processo de equacionamento de
escolhas racionais das partes envolvidas. Assim, temos que a racionalidade pode
ser limitada por contingéncias, bem como por fatores pessoais, organizacionais e
burocriticos. (Duroselle, 1999)

A tomada/implementagio de decisdo em politica externa passa por condi-

cionantes estruturais. Na doutrina prevalecente, reconhecem-se ambas as moda-
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lidades de condicionantes: os de natureza interna e os de natureza externa. As
agbes da politica externa, dessa maneira, serdo subproduto de uma sintese entre a
“vontade” governamental e a “razdo” sistémica (Lafer apud Fonseca, 1998) de
modo que os resultados pretendidos nem sempre poderdo ser controlados pelo
formulador/implementador dessas politicas.

Utilizaremos aqui um modelo simplificado do processo de tomada de de-
cisdo no Ambito governamental. Para tanto, serdo consideradas duas alternativas
de implementagio da politica externa: (1) a via pacifica, por intermédio da Chan-
celaria e demais agéncias governamentais; e (2) a via bélica, manifesta através da
forgas armadas. Este artigo centrard o/seu foco sobre a diplomacia e os meios de
“implementagio pacifica” da politica externa. A simplificacio nos € proposta por
Raymond Aron (1979), no clissico Paz e guerra entre as nagdes, € tem as suas
origens na maxima clausewitziana de que “a guerra ¢ a continuagio da politica,
por outros meios”. Na concepgio disjuntivista de Aron, é possivel também uma
outra leitura: “a de que a diplomacia, esta é continuagio da guerra, por outros
meios”.

Esquematicamente:

* As agdes legitimas de politica externa se relacionam a um grupo restrito
de atores — cuja soberania é consentida internacionalmente —, manifes-
tando-se formalmente pela via politico-administrativa do Estado; no en-
tanto, nio podemos negligenciar os inputs (estimulos) de outros atores
na formulag¢do e implementagao da politica externa;

* Tais acdes visam a maximizar resultados, em fungido da vasta gama de
interesses do Estado. Sobre essas agdes incidirao pressdes multiformes,
que tenderio a inibir a racionalidade pura do processo;

* Da escolha de uma estratégia de politica externa, tem inicio uma série de
decisées subordinadas, pois os agentes de execucio — forgas armadas e “di-
plomacia” —sio numerosos. Os agentes de execugao, dos chefes aos subor-
dinados, executam ou adaptam esses planos. (Duroselle, 1999, p. 125)

DA FORMULACAO

Metodologia de anilise em politica externa

Um dos debates mais conturbados, respeitante a escolha racional, € justa-
mente o que envolve a metodologia de anilise de politica externa. Sumariamen-
te, o cerne do conflito reside na discorddncia entre duas perspectivas: uma, a que
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considera o processo da escolha politica como andlogo ao da escolha individual
(modelo do ator unitdrio); outra, a que afirma que o “processo politico deve ser
entendido em termos de desejos, crencas e agdes de uma entidade supra-indivi-
dual, a sociedade”. (Elster, 1994)

Consistente ¢ que, para os adeptos do modelo do ator unitério, hd uma
inadequacio quando do estudo de democracias pluralistas. A escolha individual
tende fortemente ao auto-servigo, a auto-saciedade, em detrimento dos interesses
coletivos. Logo, o modelo individualista aplicar-se-ia com mais proficiéncia a re-
gimes autoritarios.

Outro grande obsticulo a analogia do ator unitdrio € a natureza excessiva-
mente personalista do centro de decisoes. Diferentemente da escolha de base so-
cietal, a escolha consoante o modelo individualista € violentamente afetada por
subjetivismo, o que distorce a busca por resultados 6timos, meta bdsica de qual-
quer politica externa.

Irrefutivel, também, € o fato de que os individuos tém um eixo, um centro
organizacional. Na légica do ator unitdrio, a formulagdo de uma agao implicara,
quase necessariamente, o desejo e a capacidade desse ator em arcar com a sua im-
plementagao. Nio haveria hiato, pois. Aqui estd o ponto crucial da nossa critica,
uma vez que uma sociedade nio tem um centro (Elster, 1994, p. 121). E, como
sustenta Graham Allison (apud Maoz, 1990, p. 42), “ndo hé lideranga no vicuo”,
ou seja, ha que haver um contexto social que respalde o lider. A tomada de deci-
sdo é um processo fragmentario, embora se busque sempre estabelecer “pontes”
entre as varias instancias relevantes ao processo. Tendo em conta os fins perse-
guidos pelo artigo, nada mais apropriado do que uma preferéncia pelo segundo
método de anilise, qual seja, o que trabalha com a entidade “supra-individual”,
a sociedade. Além de refletir com mais verossimilhanga as reais tomadas de deci-
sdo, na maioria dos Estados, permitem que ey:ﬂfiemos, com maior grau de deta-

lhamento, os processos centrais e periféricos as decisdes.

Tomada de decisao em politica externa

A tomada de decisdo é um processo de resolugio de problema através do qual um
individuo, grupo ou organizagio escolhe, entre os cursos alternativos de agdo (ou
ina¢io), aquele designado para resolver um problema particular ou um conjunto

de problemas. (Snyder, Bruck & Sapin apud Maoz, 1990, p. 38)

Ponto nevrilgico deste ensaio é exatamente a compreensao do processo de

tomada de decisio. Em especial, a idéia de que se trata verdadeiramente de um
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processo, € nio de um simples ato de escolha. Baseando-nos na categorizagao
proposta pelo professor Zeev Maoz, elaboramos o seguinte esquema:

e Diagnéstico: Trata-se da identificagio do problema e de seu esclareci-
mento, para efeito de tomada de decisio. Este estigio envolve a defini-
¢do da situagio, no que se refere a magnitude da ameaga ou da oportu-
nidade que o problema percebido desencadeia.

Tém sido recorrentes as falhas dos tomadores de decisio em identificar,
com rapidez e eficiéncia, a conjuntura que se avulta. Justificam-se pela dificul-
dade que h4 em se discernir as demandas do sistema — que sdo incontdveis —, es-
tabelecendo-se as prioridades. Nio obstante, a obsolescéncia das ferramentas com
as quais esses dirigentes contam (e.g., burocracia rigida e estanque, aparelho es-
tatal sobrecarregado, sistema politico viciado etc.) vio inviabilizando progressi-
vamente qualquer resposta mais consistente. Considere-se inclusive que, com a
progressiva diluigdo de fronteiras, os lideres dispoem de instrumentos cada vez
mais fracos para a regulagio doméstica.

* Busca de opgoes: Outra etapa complexa, ja que implica explorar todas as
possiveis manobras politicas, presumindo-lhes os resultados. Em geral,
esta etapa se associa a outra, a da revisdo. Os tomadores de decisdo cole-
tam e processam as informagdes, tentando estabelecer estimativas dos
resultados. Mais uma vez, erros de cilculo ocorrem em virtude da im-
previsibilidade do sistema, ainda que se conte com informagdes precisas
e com a pericia dos agentes exccutores. As mu-dangas dristicas introdu-
zidas na cena internacional a partir dos anos 70 e 80 do dltimo século
acrescentaram um ingrediente de instabilidade perene, haja vista as cons-
tantes flutuagées do mercado financeiro ou as sdbitas erupgées de guer-
ras civis nos quatro quadrantes. Este é, sem diivida, um fator que obsta-
culiza o (j4 dificil) processo de racionalizagdo da politica externa.

e Avaliacio: Compreende a identificagdo de objetivos ou valores afetados
pela resolugio do problema, bem como a andlise de custo-beneficio para
se atingirem aqueles objetivos. Cada opgdo ¢ avaliada de acordo com a
extensio em que ela maximiza ou satisfaz certos critérios que o tomador
de decisio persegue, ou minimiza o perigo de outros valores serem pos-
tos em risco. A plausibilidade de cada opgio é mensurada e julgada, le-
vando-se em conta o dnus associado a sua implementagao.

Esta fase, historicamente, é a que mais abriga erros. E os erros, no mais

das vezes, sio cometidos quando se calculam 8nus e bonus, dispéndios e proven-

tos. Um erro comum, que mereceu inclusive citagio numa obra célebre de Hans
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Morgenthau (In defense of the national interest), € aquele referente i super ou
a subestimagio da capacidade (em Morgenthau, entendida como “poder”) do ator.
Numa transcri¢io adaptada da obra de H. Morgenthau, o trecho que trata

de erros tipicos de avaliagao traz:

Em outras palavras, o primeiro erro consiste em nio correlacionar o poder [capa-
cidade] de uma nacéo [ator] com o poder de outras nagdes; o segundo consiste em
nio correlacionar poder real, numa certa época, com poder eventual, num tempo
futuro; e o terceiro consiste em nio correlacionar um fator de poder com os outros,
da mesma nagio.’

A analogia € valida, posto que, para Morgenthau, os Gnicos atores a serem
considerados no sistema internacional sdo justamente os Estados-nagdo. Assim,
a nossa reflexao sobre a avaliagdo da capacidade dos atores requer adaptagoes, a
fim de se alargar o escopo desse mesmo sistema internacional, reconhecendo-lhe
a existéncia de outros atores relevantes.

Escolha: E a sele¢io de uma opgao para tratar o problema. O processo re-
pousa em certos critérios, que determinam o modo como as preferéncias sio or-
denadas, a natureza das opgdes aceitdveis ou inaceitdveis, bem como o grau de
comprometimento a uma certa opgao politica. Muitos dos erros cometidos nesse
estagio poderao ser resultantes de erros em etapas anteriores.

Implementa¢do: Talvez corresponda a etapa mais sensivel de todo o pro-
cesso de tomada de decisao e, por isso, sera explorada com maior acuidade na
proxima secao deste artigo. Lembramos novamente que, de acordo com o mode-
lo que adotamos, estaremos trabalhando com a implementagao, via corpo diplo-
matico, da politica externa.

Impende, ainda, ressaltarmos que, para os efeitos pretendidos por esta pri-
meira especulagio teérica, muitas das filigranas do processo foram postas de lado,
por ora. Mais importante, no nosso entendimento, € fornecer a perspectiva de
integragdo orgédnica entre politica externa e diplomacia, de modo que possamos,
oportunamente, decifrar a maneira como fatores intrinsecos e extrinsecos a esse

continuo amoldam o processo racional da tomada de decisio.

* Tradugio livre de Morgenthau (1983). A insergdo dos vocibulos “capacidade” e “ator”, entre as
chaves, sio deliberados, e de inteira responsabilidade do autor do artigo.
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DA IMPLEMENTACAO

A implementagio da politica externa afigura-se como a transformacio do
compromisso verbal assumido em acido observavel. E, nos limites deste estudo,
atemo-nos a implementagdo da politica externa pela via diplomética. Nio que
desconsideremos outros meios de implementagio — nomeadamente em perfodos
belicosos. Adotando a légica disjuntivista de Aron como fio condutor desta anali-
se, trazemos o entendimento de que a natureza do sistema internacional é ambi-
valente por exceléncia. Nao h4 registros histéricos de paz ou de guerra absolutas.
Por isso, falamos de barreiras ténues entre as agdes da Chancelaria e das Armas.

Duroselle (2000) ilustra a passagem, com dizeres emblematicos: “Mesmo
em plena paz, o espectro da guerra estd sempre presente nas relagdes internacio-
nais, pela desconfianga, pelo armamento, pelas lembrangas mal cicatrizadas, pelo
temor sobre o futuro” (p. 315). Adicionamos que, também em plena guerra, pu-
lulam manifestagées de paz, como a assisténcia humanitaria aos flagelados de
guerra, o estabelecimento de corredores de paz, as tentativas de negociagio diplo-
matica etc.

Contudo, ndo € objeto deste estudo tratar as relagdes entre guerra e paz. Em
verdade, é nossa intengdo primeira dar enfoque 4 implementacio predominante-
mente “pacifica” (aqui entendida simplesmente como a rentincia ao emprego de
armas) da politica externa. Neste sentido, cabe-nos uma breve anilise sobre a fun-
¢do do diplomata, claramente o principal agente implementador de politica externa
em tempos de paz.

Enriquecem o corpo deste estudo as palavras do secretdrio-geral do Minis-
tério das Relagbes Exteriores do Brasil, Luiz Felipe de Seixas Corréa (2000), so-
bre as atribui¢bes e desafios do diplomata:

Pela prépria natureza de suas fungoes, o diplomata acha-se obrigado a lidar cons-
tantemente com as disjuntivas entre a razdo do Estado e a razio do homem, entre
interesses unilaterais e demandas coletivas, entre as conveniéncias de um mundo
ainda caracterizado pela soberania de seus componentes estatais e as exigéncias
do multilateralismo e do transnacionalismo. (p. 22)

- Este ponto € digno de comentarios. Percebamos, em primeiro lugar, que
os mesmos dilemas enfrentados quando da elaboragio da politica externa se re-
petem no momento da implementacio. Quando representa o seu pafs em nego-
ciagbes, o diplomata reproduz os mesmos questionamentos feitos previamente,
reportando-nos novamente ao problema da tomada de decisdo. A escolha racio-
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nal, aplicada a politica externa, pressupde sempre um respaldo societal, um aten-
dimento as demandas da coletividade, ao interesse governamental, a chamada
“razido de Estado”. No entanto, ndo raro, o cardter institucional e impessoal da
tomada de decisdo em politica externa tem de passar por duras provas, ja que ele
se mescla a alguns condicionantes. A fala do secretdrio-geral Seixas Corréa ape-
nas vem corroborar a tese de que a fase da implementacido ¢ das mais sensivelis,
decididamente, posto que todas as decisoes, subordinadas a decisio tomada na
mais alta instancia deliberativa, dependerio de:
a) boa comunicacio (“pontes”) entre agentes formuladores e agentes im-
plementadores;
b) capacidade do implementador em arcar com as respostas do formula-
dor; e
c) manutengio do interesse institucional acima de qualquer outro.
“Noves fora” a influéncia de fatores pessoais, organizacionais e burocrati-
cos, iniciamos uma breve reflexdo sobre o papel desempenhado pelo diplomata
no continuo da tomada de decisio em politica externa. Registramos aqui um
conceito classico de diplomacia, emprestado pelo pensador Martin Wight (1985):
“A diplomacia € o sistema e a arte da comunicagao ente os Estados. O sistema di-
plomatico € a instituicdo-mestra das relages internacionais”. (p. 91)

E, noutra passagem, referente a fungio do agente diplomaitico:

O agente diplomatico possui trés fungées: de comunicagio, de informagio e de
negociagio. Ele € o representante do seu préprio governo, que transmite e explica
suas mensagens ao governo junto ao qual ele se encontra acreditado, e que trans-
mite as mensagens do governo estrangeiro de volta para seu préprio governo com
seus comentarios. De acordo com instrugoes recebidas, ele negocia com o governo
estrangeiro. Além disso, ele envia a seu governo toda informagao que possa obter
a respeito do pafs onde ele estd servindo e que julgue ser relevante para a elabora-
¢ao da politica. (p. 93)

Dentre as fungdes do agente diplomatico acima arroladas, a que nos pare-
ce mais diretamente relacionada com o processo de execugado da politica externa é
a da negociagdo. O representante da Chancelaria sera responsavel pelas negocia-
cbes nos féruns diplomdticos, exercendo (e estando sob) pressoes das mais varia-
das naturezas. Como nota Aron (1979, p. 89), é dificil falar-se numa diplomacia
pura, ou seja, no puro exercicio da persuasao. Os negociadores diplomaticos fa-
rio uso, em suas missoes, de um leque de possibilidades e capacidades de que
dispbem, sejam elas econdmicas, politicas, cientificas ou militares, geralmente

inseridas num intrincado processo do multilateralismo decisério.
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A capacidade de resistir 2 poténcia alheia depende (principalmente, em
nosso caso) dos meios legitimos em cada época, pelo costume internacional. Se
pensarmos no contexto internacional dos séculos XVIII e XIX — era das paixoes,
do romantismo e da eclosio dos nacionalismos —, entenderemos facilmente a
necessidade de expansionismo “imanente” dos Estados, de conquista, de “espago
vital”. Da mesma forma, os meios nio violentos sio preponderantes para a exe-
cugio contemporinea da politica externa. A diplomacia de nossos dias prioriza as
agbes concertadas, de cooperagdo e de governanga global, de crescimento do ni-
mero de agéncias e institui¢des internacionais — haja vista a expansao dos regi-
mes, do escopo do direito internacional e dos estimulos ndo-estatais. Tudo 1sso
implica dizer, dentre outras coisas, que 0s processos de decisio governamental
sio cada vez mais permeédveis, tanto as conjunturas da ordem interna, quanto.as

da ordem externa.

DAS CONDICIONANTES EM POLITICA EXTERNA

Antes de procedermos 3 anélise dos novos desafios da politica externa con-
temporinea, convém entendermos como a racionalidade pode ser altamente ini-
bida, dadas as contingéncias que influenciam o processo de tomada de decisao.

Em primeiro lugar, é fundamental que se considerem as condigoes de pres-
sio que incidem sobre o tomador de decisdo. A classificagdo, apesar do pouco
valor teérico que se lhe atribui, sugere que estimulos relacionados ao processo de
decisdo possam causar uma variagio na percepgao do meio, por parte do tomador
de decisio. A necessidade de reacdes abruptas, em virtude de mudangas rapidas
do meio, pode também alterar a substancia das medidas a serem tomadas, inibin-
do a racionalidade.

A guisa de ilustragio, alguns autores (Mintzberg apud Maoz, 1990, p. 39)
admitem trés condi¢oes hipotéticas de pressio:

1. Oportunidades: A pressdo que se exerce na decisio é minima;

2. Problemas: Invocam pressio intermedidria na decisdo, pois envolvem

uma combinacio de ameagas e oportunidades;

3. Crises: Geram intensa pressio, por ameagarem valores centrais do to-
mador de decisio, logo demandando solugdes imediatas. A teoria da
escolha racional é, destarte, severamente desafiada.

Em adicio 2 pressio exercida pelas condigées hipotéticas acima arroladas,

gostariamos de introduzir novos elementos a andlise de politica externa. Com
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esse intento, recorremos 3 moldura teérica elaborada pelo professor Jean-Baptis-
te Duroselle (1999, p. 225), em Todo império perecerd, que congrega uma série
de fatores determinantes do processo de tomada de deciséo.

Para Duroselle, hd uma classificagio possivel das decisdes, que é adotada
por Estados modernos. Com isso, demonstra-se a natureza multifacetada do pro-
cesso de decisio, assumindo-se que este é condicionado por uma série de micro e
macro fatores, conjunturais € estruturais.

Assim, segundo a natureza da decisdo, esta pode ser “politica, econémica,
ideolégica ou de prestigio”; segundo o tamanho dos grupos envolvidos: “nacio-
nal, importante, limitada, individual”; segundo o grau de violéncia implicada:
“dramatica, perigosa, ndo perigosa, insignificante”; segundo os custos: “perni-
ciosa, cara, a custo reduzido, sem custo”; segundo a urgéncia: “imediata, urgen-
te, com prazo fixo, sem prazo fixo”; segundo a necessidade de uma escolha: “ine-
vitavel, evitdvel, criativa, gratuita”.

Dentro dessas categorias hd inimeras combinagdes possiveis. Imaginemos,
como exemplo, que o governo brasileiro convidasse um presidente africano para
uma visita diplomatica. Tratar-se-ia de decisio politica de escopo bastante limita-
do, nio perigosa, a custo reduzido, sem prazo fixo quanto 3 urgéncia e gratuita
quanto i necessidade. Note-se que virios foram os fatores ponderados e que, no
computo geral, a decisdo implica baixos dispéndios e baixos proventos.

O que dizer, por exemplo, de um envio de tropas do governo norte-ameri-
cano ao territério de Israel, quando da precipitagao de conflito armado entre ju-
deus e palestinos? Decerto, falamos de uma medida custosa, sob todos os aspec-
tos. Apresenta nio apenas natureza politica, mas talvez ideolégica e de prestigio.
Envolve grupos nacionais (e internacionais), é dramatica quanto a violéncia apli-
cada, perniciosa em relagdo aos custos, imediata quanto a urgéncia e talvez inevi-
tavel, diante das opgoes.

Tradicionalmente, o processo de tomada de decisdo tem sido considerado
distante das ciéncias cognitivas. Dentro da definigio cldssica, € visto como total-
mente livre e racional. Segundo Laroche e Nioche (apud Machado da Silva ez al.,
2000), ¢é

livre porque estd desconectado da agdo, que lhe ¢ subordinada (daf a distingdo
entre formulagio da estratégia e sua aplicagdo) e racional porque este pensamento
seguc apenas o processo concebido e conveniente para os dirigentes: uma raciona-
lidade elaborada, as vezes, como integragio entre fins (os objetivos estratégicos) e
meios (as acdes estratégicas) e como conseqiiéncia légica de etapas de um racioci-
nio (diagnéstico, avaliagdo das alternativas, escolha, implementagio).
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Vimos considerar tais aspectos da defini¢io cldssica como duplamente in-
compativeis com o estudo moderno dos processos de tomada de decisio em poli-
tica externa. Em primeiro lugar, por tomar os processos de formulagio e imple-
mentagio dissociadamente. Como ja visto anteriormente, tal perspectiva atende
apenas a propésitos didéticos. Por se tratar de uma complexa cadeia de transmis-
sao e assimilagio de estimulos, qualquer disfun¢dao numa das engrenagens deste
aparelho pode acarretar graves distorgbes entre a deliberacao primeira e a execu-
Gdo Gltima de uma agido em politica externa. A relagdo de visceral dependéncia
apenas ressalta a natureza orgénica deste continuo. Ainda, durante o processo de
desenvolvimento da reflexdo estratégica, incorporam-se vetores organizacionais
que restringem o campo de aplicagdo do modelo racional. Evidéncias empiricas
demonstram que fatores como a estrutura, a politica ¢ o poder, a cultura organiza-
cional e mesmo as emocdes e 0 acaso afetam o alcance da decisio estratégica racio-
nal do dirigente (Machado-da-Silva ez al., 2000, p. 5). Sem delongas, este seria o
segundo ponto de nossa discordancia. -

A teoria da racionalidade limitada, proposta por Herbert Simon (apud Ma-
chado-da-Silva ez al., 2000), estabeleceu o quadro de referéncia para a compreen-
sdo dos limites cognitivos dos dirigentes. Apontando a limitag¢io do ator econd-
mico cldssico, que procura a maximizagio de objetivos consistentes, Simon in-
troduziu um primeiro elemento cognitivo no modelo tradicional de decisio: as
crengas, que “nao sao descobertas a partir de um cdlculo para a otimizagao, mas,
sobretudo, sdo formadas como hipéteses simplificadoras” (p. 6). Essas hipéteses
tém sua origem nao no cérebro dos individuos, mas dentro do sistema social no
qual eles interagem.

Outros autores demonstraram as limita¢des cognitivas na tomada de deci-
sao estratégica. Laroche e Nioche tentaram isolar o viés cognitivo sobre as etapas
do processo racional de tomada de decisdo estratégica (ver Quadro 1). “Nota-se
que o viés cognitivo tem como efeitos o empobrecimento, a focalizagio e o enri-
jecimento da reflexdo estratégica”. (Machado-da-Silva ez al., 2000, p. 6)

Neste sentido, uma tomada de decisdo em politica externa pode ser mais
espinhosa do que aparenta, num primeiro momento. E somente quando traba-
lhamos com situagdes empiricas, pressionados por todo o tipo de consideracoes, €
que conseguimos ter uma nogio mais aproximada daquilo que a posigio de to-
mador de decisdo implica.

Fronteira, Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 37-56, nov. 2001 ' 49



Dawison Elvécio Belém Lopes

Quadro 1

Viés cognitivo e tomada de decisao

Viés cognitivo Efeitos

Ancoragem: o decisor esta atado a seu Nio percepgio dos indicios e desvios.
julgamento inicial e pouco sensivel a
informagio nova e divergente.

Comprometimento ¢ escalada: o decisor Minimizagio dos desvios, nao revisao
persegue a agio, comprometendo-se ainda | da estratégia.
mais se ela ndo produz os efeitos esperados.

Raciocinio por analogia: o decisor transpde o | Supersimplificagio do problema,

caso simplificado conhecido ao caso estratégia ndo pertinente.
complexo.

Focalizagdo sobre uma solugdo preferida de Poucas solugdes verdadeiramente
antemdo: o decisor nio vé senio as estudadas, rejeigdo prematura,
vantagens da solugio que ele prefere a priori | avaliagdo insuficiente da solugio
e os inconvenientes das outras solugdes. preferida.

Falsa representatividade: o decisor generaliza | M4 apreciagio das conseqiiéncias da
abusivamente a partir de situagdes passadas | solugdo.
de ensaios, experiéncias, casos.

Ilusdo de controle: o decisor superestima seu | M4 apreciagdo dos riscos.
grau de controle sobre o curso dos eventos.

Desprezo das solugées nao completamente Rejei¢ao prematura das solugdes.
descritas.

Fonte — Adaptado de Laroche & Nioche apud Machado-da-Silva et al., 1994

DOSs NOVOS DESAFIOS

A conducio da politica externa defronta-se com grandes desafios nesse
novo século. Novos atores, novos meios, novos fins. Um sistema internacional
efervescente de demandas e que requererd, cada vez mais, lideres capazes de
responder apropriadamente a essas demandas.

Para o cientista politico David Held (1991),

o significado de um processo de decisio nacional [hoje] tem de ser explorado em
um contexto de um complexo multinacional, de uma sociedade internacional mul-
tilégica, e de uma enorme gama de instituigées, globais e regionais, atuais ¢ nas-
centes, que transcendem e medeiam as fronteiras nacionais. (p. 208, Trad. livre)

Com o crescimento das interconexdes globais, em virios setores chave, como

a economia, a politica, as comunicagdes e o direito, e com a crescente permeabi-
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lidade das fronteiras, desenha-se um sistema global interdependente, altamente
fragilizado diante das oscilagdes de recursos, ideologias e tecnologias. No bojo
dessas transformacdes, € fato que o controle sobre os resultados da politica exter-
na se diluem.

Deste modo, os lideres globais terdo de se posicionar diante de:

Aumento sem precedentes do niimero de estimulos no sistema internacional

* Formuladores e executores sio desafiados a trabalhar com um conjunto
de cerca de duzentas unidades de Estados soberanos, em diferentes graus
de desenvolvimento econbémico, social e institucional. O fendmeno da
multiplicacdo dos Estados nacionais advém de meados da década de 1950,
quando se inicia o processo de descolonizagio. A partir de entdo, cerca
de cem unidades nacionais se somaram aquelas cuja soberania ja se re-
conhecia anteriormente;

* Para além do prisma estato-céntrico, ressaltemos a inexordvel marcha ao
transnacionalismo e ao multilateralismo complexo. Quando as coisas
sio tratadas neste nivel, admitimos nio apenas um estrondoso aumento
dos estimulos no sistema, mas também uma diversificagdo enorme de-
les. Novos atores e temas passam a ser contemplados, dando ensejo ao
estabelecimento de novas relacdes sistémicas. Cabe mengao especial as
chamadas novas ameacas. Situagdes de emergéncia humanitéria, graves
violacbes dos direitos humanos, combate ao terrorismo, ao narcotréfico
e ao crime transnacional, subversio da ordem democritica, proliferagao
de armas de destruicio em massa etc. constituem-se em questoes gera-
doras de instabilidade e incerteza. Nio s6 a resolugio direta dessas que-
relas é tarefa dos lideres globais, como também a resolugio dos proble-
mas que tais “ameagas” indiretamente engatilham.

e Aumento no ntimero de estimulos vem acompanhado pelo aumento da
chamada “velocidade institucional”, ou seja, as interagoes se dao de for-
ma ripida e em profusio, dada a diminuigio dos custos operacionais.
Com isso, qualquer desequilibrio no sistema tende a se propalar mais
rapidamente, elevando os niveis de incerteza dos tomadores de decisao.

O dilema da democratizacio da tomada de decisdo em politica externa
Citando AmAncio Jorge de Oliveira (Carta Internacional, v. 8, n. 85), “[o]

fato de termos um processo decisério centralizado, e pouco permeével aos inputs

nio-governamentais, acaba por promover uma politica externa coerente, estavel
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ao longo do tempo, mas, simultaneamente, pouco inovadora e com baixa legiti-
midade social”.

e O dilema de conciliar, em um sé tempo, respaldo societal com eficiéncia
¢ outro tépico que deverd afligir os tomadores de decisdo neste novo sé-
culo. Em primeiro Jugar, em virtude da pressdo democratizante por que
passamos em vérios paises do mundo (vide com especial atengdo o caso
do Brasil). E a ocorréncia da chamada internalizagdo (ou domesticagao)
da politica externa, ditada pela demanda por transparéncia e accountabi-
lity* na gestio publica dos assuntos internacionais;

e Também, porque se faz necesséria, diante do novo cenirio, uma politica
externa que seja estavel — a fim de inspirar confianga nos demais Esta-
dos — ¢ que possa responder as novas tendéncias de forma criativa — de-
safio dos maiores para um corpo diplomdtico tradicionalista;

e Por fim, pela simples constatagdo de que a auséncia de legitimidade in-
terna leva 3 corrosio da governabilidade (interna) e a dificuldade de se

sustentarem posi¢oes no espectro internacional.

Alteracoes de natureza processual no sistema internacional

* Estimulos em profusio, minando a capacidade dos Estados de discernir
prioridades e responder as demandas sistémicas. Paralelamente, hd ¢
enfraquecimento dos mecanismos governamentais para a regulacao do-
méstica, fenémeno decorrente da diluigio progressiva das fronteiras na-
cionais;

« Dificuldade de se estabelecerem politicas para médio e longo prazos, de-
corrente da falta de visibilidade no interior do sistema. Os niveis de in-
certeza, associados 2 profusio dos estimulos e as novas relagoes sistémi-
cas tornam dificil o exercicio de prospecgio, uma vez que nao hé plata
formas solidas sobre as quais amparar as estimativas para tomadas de¢
decisao;

e Dificuldade em se estabelecer conexdes sistémicas, especialmente entr
a formulagio ¢ a implementa¢io. Em tempos de mudangas bruscas, :
estratégia de construcdo das “pontes” € substituida pela de transmissac
“saltatéria” dos estimulos. O novo formato pode gerar um descompass

entre os comandos do chefe e a implementagio do agente subordinado

* Por accountability entende-se a responsabilidade do governante pelos efeitos de suas politicas, cor
permeabilidade as criticas e demandas da coletividade.
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* A transferéncia dos centros de tomada de decisdo, gerando constrangi-
mentos para os dirigentes. Fazemos alusio aos processos através dos quais
comunidades politicas se tornam integradas, quais sejam, a emergéncia
dos regimes, da governanga global e de entidades supranacionais, aliada
a forte presenga do multilateralismo decisério e da integragdo regional.
Ernst Haas define essa nova integracio como um processo pelo qual
“atores politicos, de distintas configuragdes nacionais, sao persuadidos a
transferir suas lealdades, expectativas e atividades politicas para um novo
centro, cujas institui¢des possuem ou demandam jurisdigio sobre os Es-
tados nacionais pré-existentes”. (Pfaltzgraft & Dougherty, 1996, p. 433)

Esses sio os grandes desafios enfrentados pelos tomadores/executores de
politica externa contemporinea. Nio somente lidar com esse novo aparato sisté-
mico, mas responder as novas demandas, no tempo apropriado, sempre otimi-
zando os resultados de acordo com o interesse nacional/governamental.

Logo, explicar e compreender essas novas formas de politica externa/di-
plomacia contemporineas e as possibilidades que se abrem (ou se fecham) para
os Estados, organizacdes governamentais e nao governamentais, organizagoes
internacionais e empresas transnacionais, e mesmo para os cidadios comuns, re-

veste-se de vital importincia no contexto politico internacional do novo século.

DA RACIONALIDADE

A esta altura, questiona-se: qual seria o papel da racionalidade na tomada
de decisdo em politica externa contemporanea’ A resposta a esta pergunta mere-
ce a nossa apreciagio, ji que nos guia diretamente as conclusoes que se puderam
extrair da elaboracio deste ensaio.

A primeira indagagio que deveria ser feita, na realidade, é: “Existe racio-
nalidade no processo de decisio em politica externa?”. Decerto que hd, ainda
que de forma limitada. Em linhas gerais, o raciocinio decisério nas principais
instincias governamentais se estrutura em total conformidade com os esquemas
da teoria da escolha racional. No entanto, essa mesma racionalidade € sistemati-
camente inibida, coibida, reprimida, seja por fatores internos ao processo decisé-
rio, seja por fatores externos. Ainda hoje, os estudos sobre o viés cognitivo se
apéiam no modelo racional de tomada de decisio e, assim, incorporam uma série
de seus corolirios. Por exemplo, pressupde-se que ha um decisor bem identifica-
do, um momento bem definido de decisdo e uma consciéncia clara da situagdo. O
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que se procure € isolar os fenémenos (ou vieses) que interferem na racionalidade
do estrategista. Porém, como observam Laroche e Nioche (apud Machado-da-
Silva, 2000, p. 7), uma classificagdo geral desses vieses € extremamente dificil,
pois exigiria um recenseamento exaustivo das situagdes. A tendenciosidade cog-
nitiva se manifesta de formas inumeraveis: podem ter uma origem organizacio-
nal (por exemplo, um sistema de informagio mal concebido), individual (por
exemplo, o estresse), ou a prépria interagdo entre os individuos. Assim também
sdo intimeros os atenuantes que se devem aplicar ao modelo racional, de modo
que se tornaria irrealista face aos processos de decisao observados. Os vieses cog-
nitivos também consideram o pensamento estratégico puro sob um ponto de vis-
ta l6gico e ignoram a substdncia das decisbes estratégicas e a complexidade dos
fenémenos cognitivos. (Machado-da-Silva ez al., 2000, p. 8)

Uma tendéncia que se observa hoje € a fuga a racionalidade. Justamente
isso: a formulagdo de politicas que, na impossibilidade de se tragarem cendrios
confidveis e previsiveis, atuam no sentido contrdrio da racionalidade formal. Isa-
ac Levi (apud Held, 1991, p. 134) chama o fenémeno de “alternativa” a raciona-
lidade. Esse novo caminho envolve agoes dilatérias, por exemplo, como postergar
a entrada em vigor de um acordo. Um exemplo disso foi a tentativa, levada a cabo
pelo Brasil e demais pafses do Mercosul, de protelar as negociagoes definitivas da
Alca para 2005. Vide também a relutincia de alguns paises europeus em acolhe-
rem os seus vizinhos do Leste no seio da Unido Européia. Trata-se de medidas
que enfatizam a necessidade de se ganhar tempo, mantendo-se opgdes abertas
até que se saiba mais sobre os riscos envolvidos, ou que se possa lidar mais ade-
quadamente com as ameagas.

Outra manifestagio de fuga — ainda que proviséria — da racionalidade na
politica é o investimento macigo de alguns pafses em seguranga. Pela via racio-
nal, seria mais benéfico para um pais o investimento em educagio ou em tecno-
logia, a fim de se gerar maior desenvolvimento socioeconémico. No entanto, ten-
do-se em conta a parca visibilidade que esses paises tém do xadrez internacional,
opta-se por presumir que o pior acontecerd e prefere-se, por exemplo, buscar uma
ascendéncia no nivel regional, a despeito da propria escalada das tens6es mundiais.
A recente corrida armamentista entre India e Paquistdo retrata bem esta politica.

Noutro plano, outra maneira de se desviar da racionalidade “pura” na po-
litica externa € o recurso aos principios, como a justiga ou a eqiiidade. Jon Elster
(apud Held, 1991, p. 135) ressalta que duas das maiores revolugdes sociais do
século XX se motivaram nio pela légica instrumental, mas por principios: o su-

frigio universal e a eclosio do Estado de bem-estar social. Uma politica delibera-
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da de perseguigio dos resultados 6timos ndo conseguiria, de nenhum modo, jus-
tificar os dois processos acima resgatados. Como contraponto, vale mengio a uma
estratégia oposta, que aqui chamaremos de pseudo-irracionalidade. Falamos da
tentativa deliberada, levada a cabo por alguns governantes, de instrumentaliza-
¢do de principios e valores morais, com vistas a um equacionamento racional dos
interesses. Ao longo dos tempos, o Partido Comunista chinés tem ganhado noto-
riedade por recorrer, nio raro, a tal mecanismo. Com a sagacidade que lhe era
pertinente, o chanceler brasileiro Santiago Dantas (apud Cervo & Bueno, 1992)
entendia que “a intangibilidade dos principios € a arma defensiva das nagoes mili-
tarmente fracas”. A citagio define, em poucas palavras, a esséncia deste tipo de
estratégia.

De volta a primeira questdo, qual seja, a que inquiria sobre o papel da
racionalidade na politica externa contemporanea. Qualquer resposta categérica
que se sustentar, em tempos de transigio como 0s nossos, ¢ passivel de contesta-
cio. Como defendemos ao longo de todo o artigo, ndo hd base sélida para fazer-
mos grandes previsdes nos dia de hoje. Tampouco para precisarmos qual sera o
papel desempenhado pela teoria da escolha racional no novo século. Contudo,
ousamos afirmar que os préximos anos serdo decisivos nesse processo. Nos ter-
mos de Thomas Kuhn, uma revolugio paradigmatica se desenha lentamente. As
estruturas sobre as quais nos assentamos ja sao carcomidas, gradualmente, e ndo
resta dvida de que um papel mais definido (ou a auséncia de papel!) espera pela
escolha racional. Apesar de todo o questionamento suscitado por este artigo, €
dificil se pensar em politica externa e diplomacia hoje sendo pelo prisma da raci-
onalidade. Pelo menos, por enquanto.

Parodiando a citagio de Hume, epigrafe deste artigo, acreditamos que a
razio seja hoje, a0 mesmo tempo, “escrava” e “senhora” das paixdes. Talvez, mais

escrava do que senhora.

ABSTRACT

This article aims at fostering a debate on the new role played by rationality
in contemporary decision-making processes. Itis our intention to provide a
new understanding of this issue, in the light of the latest phenomena which
the international system undergoes, such as the unprecedented growth of
international inputs, the emergence of new actors, the establishment of new
systemic connections, the difficulty to assess wide-scope and long-term po-
licies due to instability and unpredictability, etc. Foreign policy decision-
making and diplomatic means of implementing these policies are also con-
templated by this article.
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