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No campo da anélise de politica externa (APE), pesquisas com foco avaliativo sdo notavelmente
pouco representadas entre as diversas areas tematicas. Essa condicdo marginal é evidente tanto
na limitada quantidade de estudos publicados quanto na quase total auséncia dessas ideias nos
principais quadros tedricos e conceituais. Para contrariar essa tendéncia, este artigo exploratério
busca identificar e examinar contribuicdes dentro do campo que visaram direta ou indiretamente
fornecer um quadro conceitual, teérico e/ou metodolégico para o monitoramento e a avaliacdo
da politica externa (M&A/PE). O propdsito deste empreendimento é duplo: primeiro, delinear os
principais desafios enfrentados por académicos nesta érea; e segundo, organizar 0s progressos
mais significativos que eles alcancaram. Apesar da escassez de trabalhos disponiveis, compilar
suas percepcoes é crucial. Esta sintese servira como uma base para futuras pesquisas voltadas ao
desenvolvimento de ferramentas que propiciem a execucdo dessas tarefas.
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CONTRIBUTIONS FROM THE FIELD OF FOREIGN POLICY ANALYSIS (FPA)
TO THE SCIENTIFIC TREATMENT OF FOREIGN POLICY MONITORING AND
EVALUATION (M&E/FP): SMALL ADVANCES IN THE FACE OF HUGE OBSTACLES

In the field of foreign policy analysis (FPA), research with an evaluative focus is notably
underrepresented among various thematic areas. This marginal status is visible both in the
limited number of studies published and in their near-total absence from the discourse of leading
theoretical and conceptual frameworks. To counter this trend, this exploratory paper seeks to
identify and examine contributions within the field that have directly or indirectly aimed to provide
a conceptual, theoretical, and/or methodological framework for monitoring and evaluation of
foreign policy (M&E/FP). The purpose of this endeavor is twofold: firstly, to outline the primary
challenges that scholars in this area face, and secondly, to organize the most significant progress
they have achieved. Even though there is not much research in this area, it is important to
combine their findings. This will provide a basis for further research that seeks to create tools that
can help these analytical tasks be performed.
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CONTRIBUCIONES DESDE EL CAMPO DE ANALISIS DE LA POLITICA
EXTERIOR (APE) AL TRATAMIENTO CIENTiFICO DEL MONITOREO Y
EVALUACION DE LA POLITICA EXTERIOR (M&E/PE): PEQUENOS
AVANCES FRENTE A ENORMES OBSTACULOS

En el campo del anélisis de la politica exterior (APE), la investigacion con un enfoque evaluativo
esta notablemente mal representada entre las diversas areas tematicas. Esta condicién marginal
se manifiesta tanto en el limitado nimero de estudios publicados como en la ausencia casi total
de estas ideas en los principales marcos tedricos y conceptuales. Para contrarrestar esta tendencia,
este articulo exploratorio busca identificar y examinar las contribuciones dentro del campo que han
apuntado directa o indirectamente a proporcionar un marco conceptual, teérico y/o metodoldgico
para el monitoreo y evaluacion de la politica exterior (M&E/PE). El propdsito de esta investigacion
es doble: en primer lugar, esbozar los principales retos a los que se enfrentan los estudiosos de
este campo Y, en segundo lugar, organizar los avances mas significativos que se han realizado.
A pesar de la escasez de trabajos disponibles, es crucial recopilar sus reflexiones. Esta sintesis
servira de base para futuras investigaciones encaminadas a desarrollar herramientas que permitan
llevar a cabo estas tareas.

Palabras clave: monitoreo y evaluacion; andlisis de politica exterior; politica publica.
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1 INTRODUCAO

Entre as fungdes de monitoramento e avaliacio de politicas pablicas (M&A/PP),
duas merecem ser destacadas pelo estimado servico que potencialmente oferecem
a sociedade. De um lado, essas atividades produzem um conhecimento cientifico
destinado a garantir melhor desempenho as agées do setor puiblico. De outro
lado, elas divulgam informacoes que servem ao controle, & transparéncia e a pres-
tagao de contas — accountability — do governo para com a populagio. Em dltima
andlise, conduzem ao avanco do bem-estar do pais e a0 fomento da confian¢a dos
cidadaos na democracia.

No que concerne ao acervo de pesquisas que tem se dedicado a essa agenda,
a parcela dos trabalhos que tomaram a politica externa como objeto se caracteriza
como muito e desproporcionalmente baixa. Considerados os beneficios assina-
lados, o cendrio ¢ tao intrigante quanto indesejivel. De maneira a investigar suas
origens para instigar sua superacio, dos fatores relacionados com a produgio
académico-cientifica, o primeiro e mais intuitivo passo consiste em buscar expli-
cagoes no campo da andlise de politica externa (APE). Embora tenha essa politica
publica como seu objeto de estudo por exceléncia, uma consulta geral a literatura
especializada confirma como as pesquisas de perfil avaliativo tém relevincia
minima entre os eixos temdticos da drea. A importincia marginal se verifica tanto
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pela baixa quantidade de estudos publicados como pela quase absoluta omissao
do tema nas reflexdes das principais correntes te6rico-conceituais.

Na inteng¢do de estimular a reversdo dessa tendéncia, o presente artigo, de
perfil exploratério, tem como objetivo identificar e analisar os aportes do campo
de APE que tenham se dedicado, de forma mais ou menos direta, a oferecer um
tratamento conceitual, tedrico e/ou metodolégico ao monitoramento e a avaliacao
da politica externa (M&A/PE). A empreitada estd orientada pela finalidade de
mapear, de um lado, os principais desafios encontrados pelos autores e, de outro,
sistematizar os avancos mais robustos que foram capazes de obter. Embora os
estudos sejam pouco numerosos, a sistematiza¢io de suas contribuicoes constitui
uma tarefa imprescindivel para dar direcionamento as pesquisas futuras.

O texto estd dividido em quatro se¢des, contando com esta primeira, intro-
dutéria. A segunda se¢io, por sua vez, conta com uma apresentacio prévia de
conceitos e ideias fundamentais para a compreensio do tratamento cientifico geral
dado a0 M&A/PP. A terceira segio, por seu turno, contém a revisao da literatura na
qual se traduz especificamente o propdsito definido para este trabalho. A quarta
se¢ao abarca as reflexoes finais, retomando e sistematizando as ideias apresentadas ao
longo do texto que tenham, como traco comum, a utilidade de indicar caminhos
para a realizagdo de pesquisas avaliativas sobre a politica externa.

2 0 TRATAMENTO CIENTIFICO DO M&A/PP: CONCEITOS E FERRAMENTAS NO
DESENHO DA PESQUISA AVALIATIVA

Embora haja uma quantidade razodvel de definigoes conceituais para as ideias de

M&A/PP, Cohen e Franco (2008, p. 73-77) sublinham que,

[em qualquer avaliacio de politica puiblica], a constante ¢, por um lado, a pretensio
de comparar um padrio almejado (imagem-objetivo em direcio a qual se orienta
uma agio) com a realidade (a medida potencial na qual esta vai ser modificada, ou o
que realmente ocorreu como consequéncia da atividade empreendida) e, por outro
lado, a preocupagao em alcancar eficazmente os objetivos propostos. (...) Enquanto
o acompanhamento ou monitoramento é uma atividade gerencial interna que se
realiza durante o periodo de execucio e operacio [das politicas publicas], a avaliagio
pode ser realizada tanto antes ou durante a implementacio, como ao conclui-la, ou
entdo algum tempo depois, para quando se prevé que o projeto provocou todo o
seu impacto.

Colocado de outra forma, conforme defende Garcia (2015, p. 257), a
avaliagdo ¢ uma atividade em que “¢ julgado o valor de uma [intervencao puiblica
governamental] (...) a partir de um quadro referencial ou padrio comparativo
previamente definido (...), tendo como base (...) critérios de aceitabilidade
pretendidos”. Por sua vez, o monitoramento ¢ condigio ou parte da avaliagio,
“um processo sistemdtico e continuo que, produzindo informagées sintéticas e
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em tempo eficaz, permite a rdpida avaliagao situacional e a eventual intervengao
que confirma ou corrige as a¢des monitoradas” (Garcia, 2015, p. 259). Nesse
sentido, o monitoramento pode produzir informagdes para o préprio processo de
tomada de decisoes e nao tem fim em si mesmo.

Nessa dire¢do, em um estudo avaliativo, a pergunta de pesquisa principal
e o objetivo geral na qual se traduz correspondem, em dltima andlise, & emissao
de um juizo de valor cientificamente orientado. Ao avaliar, pretende-se examinar
se as caracteristicas de uma determinada realidade (os resultados observados)
correspondem a uma ou outra categoria qualitativa (bom, regular ou ruim, por
exemplo). Do ponto de vista metodoldgico, esse objetivo corresponde a realizagao
de uma inferéncia descritiva. De todo modo, nao hd hipdtese previamente esta-
belecida a ser comprovada.

Trés grupos de elementos costumam estar presentes na base de praticamente
qualquer estudo que tenha como meta avaliar (ou monitorar) cientificamente
uma politica publica: i) varidveis e indicadores; ii) critérios; e iii) pardmetros.
A definigao e a escolha de cada um deles, bem como a garantia da existéncia de uma
interdependéncia légica e coerente entre eles, sdo tarefas tedrico-metodoldgicas
fundamentais do M&A/PP. Tomados em conjunto, sugere-se denomind-los
ferramentas de avaliacdo. Para esclarecer brevemente, cabe lembrar que as varidveis
representam caracteristicas da realidade que podem ser classificadas em mais
de uma categoria, ao passo que os indicadores sdo os referentes empiricos que
dimensionam ou qualificam o seu comportamento. A qualidade das varidveis e
dos indicadores depende de sua relagio com os atributos do fendmeno avaliado,
de sua valida¢do na comunidade cientifica e da disponibilidade e confiabilidade
das fontes de dados. Os critérios sio as métricas segundo as quais os juizos de
valor s3o emitidos sobre o objeto avaliado. Eles devem ser adequados a avaliacio
empreendida e aceitos pela sociedade e pelo meio cientifico. Alguns exemplos
de critérios sdo eficicia, eficiéncia, efetividade, sustentabilidade e equidade. Os
pardmetros, por fim, sio os limites que separam as categorias qualitativas de
avaliagio, de acordo com cada critério adotado. Eles devem ser definidos com
base em estudos comparativos e validados cientificamente. Sua fungao é prover
objetividade e imparcialidade as conclusoes.

Contando com ferramentas adequadas, o estudo tem maior potencial para
corresponder as expectativas que justificam sua realizagdo, das quais cabe destacar
os seguintes pontos: i) atender as demandas préticas dos atores envolvidos;
ii) produzir resultados em tempo habil para que possiveis agoes de melhoria sejam
planejadas, analisadas e implementadas pela gestao; iii) respeitar valores éticos;
e iv) demonstrar rigor cientifico, procedimental e metodolégico, de forma a
assegurar confiabilidade e legitimidade aos seus resultados (Garcia, 2015, p. 255).
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Atento aos desafios envolvidos na elaboracio e obtencio dessas ferramentas,
Thoenig (2000) assevera que a busca por niveis elevados de robustez geralmente
constitui um objetivo inatingivel. Concretamente, essa dificuldade pode se tornar
um obstdculo que, ao longo do tempo, conduza ao desestimulo da execugio de
tais tipos de estudos com regularidade. Nesse sentido, ele sustenta que as avaliagoes
devem ser julgadas com mais flexibilidade. A capacidade para produzir algum
conhecimento sobre os programas governamentais sobre os quais se debrucam,
com informagio util aos atores envolvidos, especialmente os burocratas e os
tomadores de decisao, merece ser examinada positivamente.

O autor chama atencio para a importancia e o valor de algumas priticas que
s30 mais frequentemente observadas em diferentes paises, para as quais propoe a
denominagao de quase-avaliagoes. Sdo esforcos da prépria administragao publica
focados na elaboragio de varidveis e indicadores que informem, segundo os
critérios adotados, o desempenho das atividades executadas para o enfrentamento
dos problemas, porém sem a preocupagio formal de avaliar os resultados segundo
pardmetros de referéncia, tampouco comprovar a causalidade com as agdes efeti-
vamente tomadas. Na visio do especialista, essas prdticas devem ser encorajadas,
uma vez que, de uma forma geral, entregam resultados de maneira mais 4gil e
com utilidade prética mais visivel aos gestores dos programas governamentais,
além de alimentarem de forma progressiva uma cultura de avalia¢io no setor
publico. No fim das contas, essas prdticas se enquadram mais como monitora-
mento do que como avaliagdo, razao adicional pela qual sao bastante proveitosas
para o aprimoramento das a¢des governamentais.

3 OS TRABALHOS DEDICADOS AO M&A/PE PRODUZIDOS NO CAMPO DE APE

Conforme argumentado em trabalho anterior (Desiderd, 2022), alguns fatores
gerais de ordem tedrico-metodoldgica podem ser responsdveis pela baixa atratividade
das pesquisas avaliativas no campo da APE. Eles podem ser resumidos em duas mo-
tivagdes complementares. A primeira estd relacionada com o préprio surgimento
do campo. Os especialistas se concentraram em explicar como as estratégias de
politica externa sio formuladas e como as decisoes sao tomadas, porque sua fun-
dagdo, em grande parte, foi inspirada pela ideia de suprir e fazer um contraponto
as teorias sistémicas das relagoes internacionais, consideradas insuficientes para
prever o comportamento de cada pafs. A segunda, se refere a complexidade do
sistema internacional, no qual vérios atores interagem simultaneamente em um
ambiente andrquico. Essas caracteristicas dificultam o estabelecimento de nexos
causais robustos entre as iniciativas implementadas por cada um e os resultados
obtidos. Logo, a capacidade de extrair aprendizados, aplicar aprimoramentos e
fazer recomendagées fica comprometida, levando a conclusio plausivel de que
nao valeria a pena levar adiante tais esforcos.
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Por algumas décadas, essas caracteristicas fundacionais da drea e os obstdculos
cientificos envolvidos contribuiram para que nao fosse despertado interesse dos espe-
cialistas na realizacio do M&A/PE. Em decorréncia, nio houve uma elaboracio de
procedimentos e ferramentas que, contando com aportes atentos as especificidades
das iniciativas exteriores dos paises, dessem suporte cientifico a essa empreitada.
De todo modo, ainda que tenham sido (e de certa forma permane¢am) raros, pouco
a pouco alguns pesquisadores se dispuseram a se debrugar sobre o tema.

A primeira obra que se propds a enfrentar esse desafio de forma sistemdtica,
tendo como objetivo geral mobilizar as contribuigoes da APE para a discussio do
M&A/PE, consiste no livro organizado por Vasquez (1986). Conforme relatado
pelo autor, sua discordincia com a estratégia agressiva adotada pelo governo
do presidente Ronald Reagan (1981-1989) na politica externa americana, somada
a sua convic¢do de que as alternativas escolhidas pelo governo eram as piores
disponiveis, levaram-no a concluir que os esfor¢os da APE desenvolvidos até entao
haviam falhado. Para ele, esse fracasso estava relacionado ao principio bésico de
que as pesquisas cientificas devem apresentar uma justificativa normativa perante a
sociedade. Em outras palavras, o campo havia malogrado porque seus aportes nao
tinham a utilidade prética de informar claramente aos formuladores da politica
externa quais sdo as iniciativas mais eficientes e eficazes a sua disposi¢io, ou pelo
menos demonstrar quais delas nao merecem ser adotadas em hipdtese alguma.
Com essa frustragio mobilizada como argumentacio, ele foi capaz de provocar
alguns colegas da drea a refletirem sobre o tema, os quais aceitaram debaté-lo em
dois congressos académicos. Os trabalhos preparados para esses eventos foram
consolidados em formato de livro posteriormente nessa obra.

De todo modo, a excecio do organizador da compilacio, os demais autores
se dedicaram a efetuar inferéncias avaliativas mediante a realizacio de estudos de
caso. Com isso, seus trabalhos tomaram um perfil analitico, conforme a tradi¢ao
da drea, limitando as chances de se extrair rotinas e ferramentas padronizadas
para aplicagéo em outros casos e, mais importante, a partir dos quais se pudesse
produzir resultados sistemdticos e compardveis. Nao obstante, no capitulo intro-
dutério do livro, Vasquez (1986) chamou atengao para os problemas tedricos e
metodoldgicos gerais que rodeiam a empreitada do M&A/PE. Cabe destacar que,
na sua visao,

a tarefa mais premente da avaliagdo da politica externa seria examinar se as
consequéncias previstas [pelos formuladores das estratégias] de fato ocorreram. (...)
De igual importincia para a avaliagio sio pesquisas que distingam as consequéncias
ndo intencionais e ndo previstas [das desejadas] (Vasquez, 1986, p. 9).

Com esse ponto de partida, ele sugeria um caminho para que, em primeiro
lugar, os resultados fossem mapeados com rigor cientifico, para que, em seguida,
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a existéncia de causalidade do comportamento da politica externa sobre eles fosse
de alguma forma testada, explicitada e pormenorizada. Posto de outra forma, sua
preocupacio inicial se referia & defini¢cao de varidveis e 4 producio de indicadores
que dessem conta de medir os resultados de forma objetiva.

Como exemplo a ser seguido nessa direcio, o autor indicou os trabalhos
realizados pelos pesquisadores envolvidos no projeto denominado Pesquisa
Comparativa sobre Eventos? das Nagoes (Comparative Research on the Events of
Nations — Creon). Juntamente com outras iniciativas similares, essa investigagio
fez parte de um intenso esfor¢o de construgio de bases de dados — em sua maior
parte quantitativos — que teve lugar nas décadas de 1960 e 1970. A partir da
andlise qualitativa de eventos especificos, os pesquisadores buscavam obter valores
codificados e padronizados para um conjunto de varidveis. Sua meta era cobrir
uma ampla gama de atividades e caracteristicas, de forma a coletar dados siste-
mdticos de indicadores sobre o comportamento da politica externa dos distintos
atores, e ao longo do tempo. Os resultados haviam sido divulgados de maneira
robusta alguns anos antes, no livro organizado por Callahan, Brady e Hermann
(1982). Nessa obra coletiva da equipe, embora o objetivo geral fosse descrever
a conduta internacional individual dos paises, foi dedicado um capitulo para a
discussio dos efeitos ou das consequéncias da politica externa, contando com
a proposicio de definicoes e métodos para mensurd-los de alguma maneira.

Conforme relatam no livro, em suas reflexoes iniciais, a equipe do projeto
tinha considerado que trés varidveis abstratas a respeito das propriedades dos
resultados da politica externa tinham potencial para o desenvolvimento opera-
cional de dados: i) a geragio de situagoes — definida como a natureza da situagao
imposta ao ator alvo pela atividade do pais executor;® ii) a amplitude de conse-
quéncias externas — identificada como a probabilidade de que uma a¢do estimule
a tomada de decisdes em um amplo espectro de atores no sistema internacional;
e iii) o feedback recebido — designado como a propor¢io de aceitagoes e de
rejeicoes ao comportamento da politica externa de um pais. Devido a dificul-
dades conceituais, metodolégicas e operacionais, somente para a tltima delas o
grupo conseguiu levar a frente o desafio de produzir dados (Callahan, Brady e
Hermann, 1982, p. 257-258).

Propostas por Hermann (1982), as medidas de feedback as iniciativas de
politica externa tinham como foco estudar parte das consequéncias efetivas e

2. 0s dados de eventos véo além da simples descricdo codificada de uma determinada iniciativa de politica externa,
buscando conter também informagGes sobre quais atores estavam envolvidos na interacdo e quando ela ocorreu, entre
outros dados adicionais, a depender do esquema de codificacdo. As fontes utilizadas costumam ser noticias publicadas
pelos meios de comunicacao (Schrodt, 1995).

3. E comum na literatura de eventos de politica externa considerar que, em cada evento, sempre ha pelo menos uma
diade de atores: i) o ator A, aquele que executa uma acao; e ii) o ator B, aquele a quem a acdo se destina direta ou
indiretamente, ou seja, o ator que A pretendia influenciar (mudar seu comportamento ou impedir a mudanca).
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imediatas do comportamento de cada ator — em contraposi¢ao aos resultados
potenciais e os pretendidos. A autora seguiu os seguintes procedimentos: para
cada agao executada pelos paises estudados no projeto Creon, ela examinou no
comportamento das demais nacoes a presenca de atitudes de aceitacio e de rejei¢ao —
aferidas a partir de critérios bem definidos* — ou a auséncia de ambas. Com esses
dados, para cada pais foram calculadas algumas estatisticas, com periodicidade
anual: as taxas de aceitagao, de rejeicio e de feedback’ relativas ao comportamento
geral da politica externa, além da taxa de aceitacio relativa as rejeigoes e vice-versa.
Mesmo que nio sejam medidas especificas de éxito e fracasso, a autora defendia
sua aplicabilidade a esforcos avaliativos, porque

(...) o feedback fornece aos formuladores das estratégias algumas pistas referentes
a0 desempenho da politica externa de seus governos — indicios sobre o que estd
obtendo sucesso e o que estd fracassando. (...) Quando a resposta é positiva ou
favordvel [aceitacdo], eles tendem a considerar haver algum grau de éxito. (...)
Quando a resposta for negativa [rejeicdo], eles costumam percebé-la com algum
sentido de fracasso (Hermann, 1982, p. 260, tradu¢io nossa).

De toda forma, ao passar para o passo seguinte, nomeadamente, verificar
a existéncia de correlacio ou causalidade entre essas medidas e alguns indicadores
descritivos do comportamento da politica externa desenvolvidos no mesmo
projeto,’ os testes estatisticos nao apresentaram resultados significativos e conclu-
sivos. Apesar de se tratar de uma contribui¢do promissora, mesmo que seminal, a
sensago de frustragio com os enormes esforcos realizados até ali era generalizada
entre os pesquisadores, uma vez que este nao era um caso isolado nem inédito em
que os dados empiricos elaborados nao foram capazes de produzir testes com
resultados robustos que embasassem a construgao de um corpo teérico em APE.

Em decorréncia, conforme indicam Farias e Carmo (2021, p. 5),

com a evolugio da disciplina, a andlise de [dados de] eventos acabou sendo relegada
para o segundo plano [até os anos 2010]. Dois fatores explicam essa marginalizacio.
O primeiro foi o predominio de teorias sistémicas, comecando com a obra de Waltz
(1979). O segundo foi enddgeno a prépria drea de andlise de politica externa.
O trabalho de construgio das bases de dados era extremamente subjetivo. A atividade
de codificar cada evento exigia amplo conhecimento de outros paises, e os autores
engajados nessa atividade raramente eram familiarizados com esses contextos. (...)
Partia-se da premissa de que a politica externa é predominantemente publica, quando
tanto os eventos como os préprios atores por trds deles podem ser desconhecidos
por décadas em decorréncia de sigilo da documentagio.

4. No modelo, um exemplo de atitude de aceitacdo é a assinatura de acordos, enquanto a oposicao formal a propostas
em organizaces internacionais é um exemplo de rejeicao.

5. Soma de aceitacdo e rejeicao, considerando que ha casos de omisséo (paises que néo se manifestam sobre a acéo).
6. Por exemplo, uma maior probabilidade de acdes conjuntas de dois ou mais atores serem aceitas do que rejeitadas.
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A provocagao de Vasquez (1986), nesse contexto, nao foi capaz de induzir
os especialistas a se envolverem com sua agenda de pesquisa para além daquele
folego inicial. Passada uma década, as inquietagdes presentes na argumentacao de
Clark (1995) revelaram a existéncia de pesos adicionais para que os pesquisadores
permanecessem afastados do M&A/PE. Designadamente, o autor propds que,
para que se efetuasse a avaliagao da eficicia da politica externa, pelo menos trés
estdgios fundamentais estariam envolvidos: i) a defini¢ao dos padroes por meio
dos quais os resultados sio avaliados’ (observagio empirica); ii) a determinagao do
impacto efetivo que as iniciativas dos paises tém no mundo real (causalidade);
e iii) por fim, a confrontagio entre os resultados observados e os critérios de
avaliagao (escrutinio objetivo).

Estabelecido o raciocinio, Vasquez (1986) se dispds em seu trabalho a se
dedicar exclusivamente a primeira fase da etapa inicial, por considerar um passo
imprescindivel para que se pudesse avangar para a discussao das demais. O recorte
proposto se justificava pelo argumento de que, quando os cidaddos comuns ou
os especialistas entram em discussoes calorosas sobre suas avaliagoes da politica
externa implementada por algum governo, muitas vezes eles nao estdo de acordo
sequer sobre quais eram os objetivos daquela estratégia, um elemento bdsico
para que se possa comegar a debater se ela obteve éxito. Com efeito, colocado de
forma concisa, o artigo de Clark (1995) revela que, pela complexidade intrinseca
dos préprios objetivos da politica externa, seu estudo busca efetuar dois esforcos
muito desafiadores do ponto de vista cientifico: a identificagdo e a caracterizagio.

Com relagéo a primeira tarefa, entre outras coisas, 0 autor aponta que
com frequéncia ndo hd uma obrigacio juridica nos regimes politicos de que os
objetivos sejam formalmente divulgados pelos governos. Quando ela existe, ou
mesmo quando um governo o faz voluntariamente, nada garante que aquilo que
¢ divulgado em documentos oficiais ou expresso nos discursos de autoridades seja
verdadeiro. Pode ser um blefe dentro de uma estratégia politica nao declarada e
direcionada a confundir determinados atores com quem compete, por exemplo.
Tampouco quando essa divulgagao ocorre  posteriori a informacao é totalmente
confidvel, pois pode estar enviesada, seja com o objetivo de influenciar positiva-
mente sua avaliagio, seja por estar contaminada por interesses poh’ticos presentes.

No caso da segunda tarefa, os argumentos do autor giravam ao redor das
dificuldades para a formulagao e a escolha de critérios para descrever, classificar
e hierarquizar os objetivos da politica externa. Em suma, o trabalho de Clark
(1995), com uma narrativa bastante sdlida, chamou aten¢io para a existéncia de
enormes desafios na etapa mais preliminar do M&A/PE: a defini¢io do objeto
de avaliagdo. Assim, o autor nio apenas adicionava um desafio para sua realizacio,

7.0 objeto de avaliacdo, as varidveis e seus indicadores, os critérios e os parametros.
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mas também criava um impasse na agenda de investigacdo, dado que defendia
que sem a superacio desta etapa nao fazia sentido consumir recursos em esforcos
para o enfrentamento das demais.

Apesar de nio ter se dedicado a explorar essa questao, um pequeno e
provocativo artigo de Baldwin (2000), autor influente nos debates tedricos em
relagbes internacionais, caracterizou-se como uma das colaboragoes explicita-
mente dedicadas ao tema do M&A/PE que, desde entio, rendeu mais resultados
dentro do campo da APE. Nesse trabalho, ele propés a discussao dos conceitos de
sucesso e fracasso em politica externa. A fundamentagio a proposi¢ao do debate
se dava pelo potencial em contribuir para a formagio de um quadro analitico
rigoroso e sistemdtico para avaliar as estratégias internacionais adotadas pelos
governos, o qual fosse politicamente relevante para seu pais e administrativamente
util 2 burocracia.

Definindo o sucesso, de forma genérica, como a situagdo em que os resultados
politicos sao favordveis ao pais, a colaboragao de Baldwin (2000) se concentrou
em discutir a multidimensionalidade do conceito. Para ele, ela decorre da existéncia
de uma relagao de critérios (eficdcia, eficiéncia, entre outros) que devem ser
respeitados necessdria e simultaneamente para que determinado caso seja assim
categorizado. Posto de outra forma, Baldwin (2000) enumera os requisitos para
a identificagdo dessas experiéncias na realidade.® Apesar de niao trazer avancos
substantivos para o tema, deve-se ressaltar que o principal mérito da publicacio,
do ponto de vista tedrico, encontra-se na absor¢ao de aportes do campo de anélise
de politicas publicas (APP) a uma discussao sobre politica externa.

Passados alguns anos, o langamento de alguns trabalhos demonstrou que
o aceno do autor foi capaz de dar uma orientagio conceitual ao debate e langar
uma agenda de pesquisa ligeiramente frutifera. A partir de entdo, em grande parte
das publicagées no campo da APE, o tema passou a ser trabalhado sob alcunhas
que nao fazem referéncia explicita a terminologia conceitual — monitoramento e
avaliaco — adotada e desenvolvida pela drea da APP. Em vez disso, mesmo que
de forma incipiente, aos poucos as discussdes foram se organizando separada-
mente ao redor das préprias categorias avaliativas, consideradas como objetos
de estudo: i) o sucesso em politica externa, conforme sugerido pelo artigo de
Baldwin (2000); e ii) sua antinomia, o fracasso em politica externa, cujo apelo
normativo despertou mais interesse e levou a uma producio ligeiramente maior
no campo.

A primeira e mais famosa dessas publicagoes coube a Johnson e Tierney
(20006), cuja obra foi agraciada com o respeitado Prémio Anual de Melhor Livro,

8. Vale assinalar que um trabalho publicado anteriormente por Kratochwill (1981) trazia uma proposta semelhante,
ainda que de maneira mais ensaistica.
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oferecido pela Associa¢do de Estudos Internacionais (International Studies
Association — ISA),” em 2008. O problema de pesquisa que despertou as reflexoes
desse trabalho foi a perplexidade diante das profundas divergéncias que facilmente
se encontram entre as avaliagoes realizadas pelos mais distintos observadores
(especialistas, lideres politicos, cidadios comuns, meios de comunicagio, entre
tantos outros) a respeito do mais bdsico resultado de um conflito internacional:
quem venceu?

Partindo do estudo de um conjunto de cinco casos,'’ os autores buscaram
demonstrar como essas discrepancias se verificam também, no debate publico
como um todo, na forma de um mesmo observador apreciar cada evento. Para
eles, a mudan¢a na forma de priorizar os fatores a serem levados em conta é
empreendida sem que haja sequer a tentativa de oferecer justificativas légicas,
além de em muitos casos o préprio espectador nio ser nem mesmo capaz de
perceber a disparidade nos critérios adotados. Conforme sublinham, tais variagoes
se fazem presentes também caso se comparem as narrativas dominantes sobre

cada conflito, tanto na historiografia como em relacio aos eventos correntes.

De maneira a descrever a natureza dessas incongruéncias, ademais de explicar
os fatores que induzem a sua ocorréncia, a obra conta com uma contribuigao teérica
que despertou bastante interesse. A sofisticacio da tese resulta de sua multidisci-
plinaridade e da simplicidade da linguagem adotada. Usando a analogia a0 mundo
dos esportes como estratégia heuristica, os autores propoem haver duas aborda-
gens por intermédio das quais o vencedor de uma partida é determinado: pela
contagem dos pontos (CdP) ou pela manipulagio dos resultados (MdR). Na obra,
cada uma delas ¢ tratada teoricamente como um quadro referencial, designando
os procedimentos tomados pelo observador para chegar ao julgamento final.

A CdP é caracterizada como um mecanismo no qual a objetividade e a impar-
cialidade so priorizadas. Nela, o julgamento do observador se baseia em uma
métrica bem definida, em que sao reunidos os indicadores de algumas varidveis,
as quais sio selecionadas de acordo com o critério de avaliagio pretendido, a fim
de que os resultados possam ser esmiucados de maneira padronizada. ParAmetros
previamente determinados, cuja fun¢io consiste em pontuar o conjunto de carac-
teristicas definidoras das categorias vitéria e derrota, sio confrontados com as
informagoes coletadas, levando a apuragio do caso. Em principio, esse primeiro

9. A ISA é a principal e mais ampla congregacao de especialistas da disciplina de relacdes internacionais no mundo.
Além disso, em parceria com a Universidade de Oxford, a ISA é responsavel pela edicdo de um dos mais importantes
periddicos do campo de APE, a revista Foreign Policy Analysis. Para mais informacGes, acessar a pagina da instituicao
na internet, disponivel em: https://www.isanet.org/.

10. Especificamente, os seguintes: i) a Crise dos Misseis de Cuba (1962); ii) a Ofensiva Tet (1968), no contexto da
Guerra do Vietna (1955-1975); iii) a Guerra do Yom Kippur (1973); iv) a intervencao americana na Somélia (1992-1994);
e v) a Guerra do Iraque (2003-2011), a qual ainda se encontrava em aberto na data de publicagdo. Todos eles contam
com o envolvimento dos Estados Unidos, embora no terceiro caso, comparado aos demais, a participacéo tenha se
dado de forma bem menos direta.
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quadro referencial apresenta as caracteristicas de um modelo satisfatoriamente
representativo das abordagens que se encontram em conformidade com a lite-
ratura cientifica de M&A/PP: a utilizacio objetiva de ferramentas de avaliacio.

Trazendo a ideia para o tema do livro, no caso da avalia¢io dos resultados
de uma guerra ou crise internacional segundo esse quadro referencial, Johnson
e Tierney (2006, p. 26) defendem que, na fase de producgio do diagndstico,
dois elementos precisam ser levados em consideragio: i) os ganhos (e as perdas)
materiais aferidos; e ii) os objetivos conquistados (e os inatingidos). Para os
autores, além de mapear as informagoes a respeito desses dois fatores, os dados
encontrados devem ter seu valor ponderado de acordo com duas dimensoes:
i) a importancia dada, pelo governo e pela sociedade, aos ganhos e aos objetivos;
e ii) o grau de dificuldade envolvido na sua obtengio.

Para finalizar o escrutinio, a execu¢do de uma tarefa preliminar, igualmente
imprescindivel, ¢ assinalada: a definicio da data de encerramento da guerra,
que permite estabelecer a partir de quando se considera iniciada a conjuntura
pés-conflito. A comparagio sistemdtica das duas realidades, anterior e posterior,
baseia a avaliagio final. Embora um grau considerdvel de subjetividade esteja
envolvido em todas as etapas desse processo (com destaque para os fatores de
ponderacdo, ancorados em conceitos tao abstratos como importancia e dificul-
dade), os autores sustentam que conclusdes baseadas nesse quadro referencial
“tendem a se aproximar [umas das outras], de maneira bastante previsivel, por se
tratar de exames racionais (...) de desempenho” (Johnson e Tierney, 2006, p. 32,
tradugdo nossa). Baseados nessa justificativa, eles defendem que toda avaliagao
deveria ser realizada dessa forma. Isso se desdobra, ao longo da obra, em uma
carga valorativa que conduz a ideia de que esse quadro ¢é justo, correto e melhor.

Diferentemente, quando as percepgdes sobre os produtos da guerra nio
seguem esses procedimentos e ndo possuem sustentagio em elementos materiais,
os caminhos percorridos para a obtengao desse julgamento constituem o quadro
referencial da MdR. Conforme pontuado por eles,

(...) os ganhos e as perdas de cada lado muitas vezes nio explicam a percepgio de
vitdria das pessoas, seja em guerras, crises ou outros eventos (...). De fato, ganhos e
perdas materiais muitas vezes nio explicam trés fendmenos distintos: a percepgio
dominante de vitéria e derrota; a diversidade nas percep¢oes de vitdria e derrota;
e as mudancas nessas percep¢oes ao longo do tempo. (...) [Propée-se aqui] que as
percepgoes de vitéria e derrota niao dependem apenas de contar os pontos, mas
também sao influenciadas por trés tipos de fendmenos enraizados na natureza
humana: [a diversidade de] mentalidades; [0 peso de] eventos chamativos [na
memoria coletival; e [os efeitos de] pressoes sociais [sobre os formadores de opiniao,
bem como o das narrativas dominantes sobre os observadores] (Johnson e Tierney,
2006, p. 38, tradugio nossa).
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Seja qual for o fator que tenha propiciado essas avaliagoes que denominam
desviantes, a percep¢ao estd constituida por vieses de duas naturezas principais:
informacional e/ou psicolégica. A primeira estd relacionada com as limitagoes
que a quantidade e a qualidade dos dados acessados pelo observador lhe impoem.
A segunda se refere 8 maneira pela qual as informacoes sao absorvidas, selecionadas e
interpretadas por cada pessoa: processos cognitivos e/ou afetivos, seu conhecimento
acumulado, além das influéncias culturais. Nesse quadro referencial, a subjetivi-
dade e a parcialidade ganham terreno. O modelo racional se desvirtua porque
os vieses sao capazes de gerar confusoes ao redor de elementos e procedimentos
fundamentais para a aplicagio adequada do quadro referencial da CdP. Entre
outros pontos, os autores destacam “a ambiguidade do que constitui uma métrica
apropriada; (...) a dificuldade de combinar (...) as informagées relevantes; e a
dificuldade de definir quando uma determinada guerra (...) terminou” (Johnson
e Tierney, 2006, p. 42, tradu¢io nossa).

E importante observar que, ao apresentar esse segundo modelo em didlogo
com os elementos do primeiro, os autores estabelecem uma oposi¢ao normativa
das caracteristicas de cada um. Efetivamente, essa dualidade se traduz como a
deturpacio, no segundo, das alegadas qualidades do primeiro. Nesse contexto,
como as ideias de avaliagdo e percep¢io nio recebem tratamento conceitual apro-
priado na obra, elas acabam construindo no trabalho um jogo de palavras com
carga valorativa, no qual a primeira é aplicada para a descri¢io do quadro da CdP,
enquanto para a MdR se utiliza a segunda. Essa linguagem exemplifica uma das
formas pelas quais se induz no trabalho a ideia de que o segundo modelo ¢ pior,
injusto e equivocado.

O dltimo objetivo dos autores consiste em compreender as razdes para
que haja varia¢do do quadro referencial adotado na avaliagio predominante de
cada guerra. Em conjunto com os aportes anteriores, a constru¢io tedrica da
obra se completa com a sugestao de quatro varidveis causais para que, em algum
caso, as percep¢des se ancorem em um modelo ou outro. A cada fator corres-
pondem hipdteses mais ou menos bem definidas para o sentido e a intensidade da
causalidade. Em ordem decrescente quanto ao efeito causal, conforme colocado
por Johnson e Tierney (20006), as varidveis e os respectivos sentidos tomados
pela causalidade sdo os seguintes: i) contundéncia dos resultados (quanto mais
decisivos e evidentes, predomina o quadro CdP); ii) ambiguidade dos eventos
(quanto maior a ambiguidade, predomina a MdR); iii) posi¢do de poder dos
envolvidos no conflito (predomina a MdR no sentido de considerar a derrota
do mais forte); e iv) tipo de regime politico (em democracias, predomina ligeira-
mente a CdP, enquanto em ditaduras predomina a MdR). A figura 1 contém uma
representagdo esquemdtica do conjunto da tese na forma de uma cadeia causal.
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FIGURA 1
Modelo explicativo da formacao de percepcdes de vitoria
CdG
Tabela de desempenho
Importancia
Ganhos
R Dificuldade |———
Variaveis o Importancia :
independentes Objetivos Variavel
Dificuldade dependente
Determinagdo _
Ambiguidade MdR Perce.pgo.es
Poder de vitdria
Tipo de regime | ————* Mentalidades _
S e
.

Fonte: Johnson e Tierney (2006, p. 78).

Acima de tudo, deve-se ressaltar como o livro apresenta uma virtude indis-
cutivel e muito importante: o papel que desempenhou no estimulo do debate
cientifico sobre o tema. De todo modo, apesar da sua originalidade, bem como da
complexidade elevada em que se estabelece a construgao do argumento, uma série
de limitagbes tornam muito reduzidas as possibilidades de que as ideias sejam
traduzidas em ferramentas avaliativas operacionalizdveis. Sem uma profunda
reformulagio adaptativa de variados pontos, o construto teérico dificilmente pode
se aplicar a dreas temdticas e/ou contextos de atuagao da politica externa distintos
aos dos casos examinados, nos quais predominam questoes de seguranca. De
um modo geral, as varidveis independentes, as hipéteses de pesquisa, o desenho
da cadeia causal e a varidvel dependente apresentam uma quantidade razodvel
de problemas.

Do ponto de vista mais estrito da metodologia cientifica, parte das vulne-
rabilidades prejudica seriamente a validez da proposta teérica. Para se ater aos
objetivos deste artigo, cabe chamar atengdo para cinco delas: i) a imprecisao conceitual
na definicdo de parte das varidveis, com destaque para a dependente, a respeito da
qual nao ficam claros até mesmo os valores que ela pode assumir; ii) o elevado grau
de subjetividade no processo de atribuicio de valores as varidveis, com destaque
para as duas primeiras varidveis independentes e para os fatores de ponderagio do
préprio quadro referencial da CdP; iii) o descompasso na defini¢io dos quadros
referenciais, feita a partir de fatores com objetos referentes ¢ niveis de andlise
completamente distintos; iv) a indefini¢do da fungio dos quadros referenciais
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na cadeia causal,' até mesmo de sua relagio com a varidvel dependente, tanto
do ponto de vista do mecanismo como do efeito causal; e v) decorrente disso, a
desconexio entre as préprias varidveis independentes com a dependente.

Em suma, embora o desenho da cadeia causal conduza a expectativa por
conclusdes com elevado grau de generalizacio, o aporte que efetivamente se
permite extrair da obra é bem mais limitado. Devido 4 maneira com que a discussio
se desenvolve, bem como ao sentido para o qual é conduzida, do ponto de vista
da utilidade geral a0 M&A/PE, essa contribuigio ¢ ainda mais marginal. Por sua
vez, os quadros referenciais de avaliagio propriamente ditos, com potencial de
aplicabilidade mais direta e evidente em estudos avaliativos, apresentam severos
problemas metodoldgicos. Apenas para um deles é apresentado um desenho
l6gico geral, contando com ferramentas de avaliagao. Entretanto, sua descrigio é
insuficiente, com escassa clareza na exposi¢io de elementos conceituais e procedi-
mentais. Quanto ao modelo alternativo, os elementos descritos nio conformam
um quadro referencial, como pretendem os autores. Na verdade, sao apresentados
fatores que explicam as razdes e os mecanismos pelos quais percepgdes que nao
se baseiam no outro modelo tém apelo considerdvel no debate pablico. Portanto,
do ponto de vista prético, a replica¢do dos quadros para o exame de outros casos
¢ extremamente reduzida. De forma paradoxal, pode-se afirmar que isso se deve
precisamente ao elevado grau de subjetividade da proposicao tedrica, caracteri-
zada pela imprecisao dos seus encadeamentos 16gicos.

Fundamentada em uma quantidade robusta de exemplos histéricos, a justi-
ficativa da pesquisa defendida pelos autores aponta os impactos que as percepgoes
de vitdria exercem sobre quatro pontos importantes: os lideres politicos, asociedade
e a democracia, a politica externa corrente e a formulacio das estratégias futuras.
Ao mesmo tempo, conforme relatado, eles defendem que as pessoas deveriam
basear suas avaliagoes em um quadro referencial racional baseado em evidéncias
materiais, devido a sua tendéncia em conduzir a conclusoes mais previsiveis e
com menor grau de variabilidade. Para evitar entrar em discussoes epistemold-
gicas, mesmo assumindo que tal modelo plenamente objetivo fosse produzido, as
virtudes que sdo apresentadas como motivacio para que a sua adogdo seja prefe-
rivel nio tém relagao explicita, clara ou plausivel com a superagao dos problemas
que sao apontados na justificativa do trabalho. Em outras palavras, resulta que o
papel das conclusdes propriamente ditas de uma avaliagio é desprezado pela tese.
Sem que explicagdes sejam apresentadas, a premissa de que quanto maior o grau de
objetividade do quadro referencial avaliativo, mais positivos serdo os impactos
de suas conclusoes na realidade, implicita na base de todo o desenho de investi-
gacio e da argumentagdo desenvolvida, nio pode ser aceita.

11. Nao se sabe se sao duas variaveis intervenientes, ou se constituem as duas posicdes possiveis (ou os extremos de
um espectro) de uma so variavel interveniente.
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Mais do que isso, essa premissa é inadequada a0 M&A/PE. Para a ciéncia,
a defesa da objetividade empirica ¢ legitima e tem motivacoes sélidas, trata-se
de um dos préprios elementos fundamentais constituintes do método que a
define. Contudo, na avaliagao de politicas puablicas, com destaque ainda maior
no caso de conflitos armados externos, a incorporagio de elementos subjetivos —
a exemplo de valores, crengas ou preferéncias sociais de fundo moral e ético — é
legitima, necessdria e nao pode ser sobreposta pela busca por objetividade. Tanto
no seu desenho de investigaco geral como no desenvolvimento especifico das
ferramentas de avaliagio que serdo adotadas, os valores e as preferéncias devem
orientar o exame da adequagao dos caminhos alternativos pelos quais se efetuard
o escrutinio, posto que sio eles que justificam a pesquisa avaliativa.

A condenagio do uso de armas de destruicio em massa contra civis, sob
qualquer circunstincia, estd ancorada em valores éticos e principios morais
solidos e legitimos. Contudo, isso nio seria considerado em um quadro refe-
rencial baseado estritamente em evidéncias materiais. Numa sociedade na qual
tais valores sejam predominantes na formagao das preferéncias, um quadro refe-
rencial que os despreza de antemao — pretendendo convencer o publico de que,
mesmo usando bombas atdmicas, um pais seja considerado vitorioso — deve ser
classificado como um modelo de manipulagio dos resultados. Em contrapartida,
mesmo no caso de tal sociedade apoiar e justificar tal atitude do ponto de vista
ético e moral, é possivel que sua adogio seja condenada com base em evidéncias
materiais. A inseguranca em nivel existencial gerada pela criacio e pelo uso dessas
armas, principalmente a partir do momento em que se concretiza sua proliferago,
acarreta custos materiais em defesa crescentes e imprevisiveis. Nao é desprezivel
o risco de que, em algum momento, eles possam se tornar insustentdveis. Seria
racionalmente legitimo que o volume indeterminado das perdas potenciais fosse
predominantemente considerado um risco inaceitdvel em tal sociedade, recebendo
importincia méxima e prioritdria na pondera¢do ante quaisquer ganhos materiais
obtidos. Um quadro referencial em que esses elementos materiais fossem ponde-
rados de outra forma — pretendendo convencer que, mesmo com os custos potenciais
resultantes da inseguranca sem precedentes e irreversivel que foi gerada, um pais
seja considerado vitorioso — deve ser classificado como um modelo que leva a
manipulacio dos resultados. Ambos os exemplos apresentam plausibilidade sufi-
ciente para que a premissa de Johnson e Tierney (2006), considerando também
seu cardter implicito e a fragilidade de suas sustentagdes, seja questionada e
considerada equivocada. Numa visao ortodoxa, como ¢ a valorizada pela prépria
premissa, todo o desenho de investigagio se invalida — desde as perguntas de
pesquisa até os resultados obtidos.
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Walker e Malici (2011), sob uma abordagem estritamente racionalista,
deram seguimento 4 agenda de investigacdo com a publica¢io de um livro cujos
objetivos principais consistem em definir conceitualmente o que sao erros em
politica externa e explicar por que eles ocorrem. Do ponto de vista normativo,
cabe assinalar que a justificativa apresentada pelos autores para a escolha do tema
foi muito similar a de Vasquez (1986): a inquietacio diante de escolhas equivo-
cadas e da obtengio de resultados desfavordveis pela politica externa americana.
No caso deles, o episédio que catalisou essa angustia foi a invasao do Iraque que
se sucedeu aos atentados de 11 de setembro de 2001, no bojo da Guerra Contra
o Terror, cujas consequéncias para a poténcia hegemonica avaliavam negativa-
mente. O foco da sua investigagao se voltou ao caso exclusivo dos Estados Unidos.

No exame do seu aporte tedrico-conceitual, cabe indicar que os autores
iniciam sua proposta assinalando, em primeiro lugar, a diferenga entre erro e fracasso
(Walker e Malici, 2011, p. 7-13). Segundo eles, em politica externa, erros seriam
falhas procedimentais, de fonte cognitiva ou comportamental, ao passo que
fracassos seriam falhas substantivas, detectadas somente a partir do exame dos
resultados obtidos. Com relagio aos primeiros, eles aperfeicoaram sua defini¢ao
a partir de uma tipologia baseada no cruzamento de dois eixos de varidveis
dicotdmicas: (fase do) processo de tomada de decisdo (diagndstico ou prescrigao)
e comportamento (omissao ou a¢io). As possiveis combinagoes resultaram em
quatro tipos ideais de erros, conforme o quadro 1.

QUADRO 1
Tipologia geral de erros em politica externa
Comportamento
Processo de tomada de decisdo
Omissédo (pragmatico) Acéo (dogmaético)
Inteligéncia (diagnostico) Erro de detecgao (aquém) Erro de percepcdo (além)
Politica externa (prescricao) Erro de hesitacdo (tarde) Erro de precipitacdo (cedo)

Fonte: Walker e Malici (2011, p. 11).

Quanto aos fracassos, os autores se concentraram apenas naqueles que sio
precedidos por erros. Igualmente, eles progrediram sua defini¢io com base em
uma tipologia baseada no cruzamento de duas varidveis. Nela, a varidvel erros —
categorizada, entdo, de forma dicotdmica, a partir da agregacdo em dois blocos
dos quatro tipos ideais que propéem (omissao e agdo) — é cruzada com a varidvel
situagdo, a qual assume as posi¢cdes ameagas (de perdas) e oportunidades (de
ganhos). Igualmente, das combinagoes resultaram quatro tipos ideais de fracassos,
conforme o quadro 2.
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QUADRO 2
Tipos de situacdes e tipos de consequéncias em politica externa
Erro
Situagdo
Omisséo (aquém/tarde) Acdo (além/cedo)
Fracasso de dissuaséo Fracasso de alarme falso
Ameacas (de perdas) f ?
Erro de deteccdo ou persuasdo Erro de percepcao ou precipitagao
Oportunidades (de ganhos) * *
Fracasso de reafirmacao Fracasso de falsa esperanca

Fonte: Walker e Malici (2011, p. 12).

Segundo argumentam esses autores, essas tipologias tém a fungio analitica
de identificar os erros e os fracassos em politica externa de forma sistemdtica, além de
prover categorias que fornecam bases comunicativas para sua compreensao e seu exame
dentro da comunidade cientifica. Contudo, conforme bem sublinham e reconhecem,
da maneira como esto colocadas as tipologias, nao estd definido o elemento principal
para a detecgio dos dois fendmenos na realidade: o padrao moral para defini¢io de
certo e errado, ou seja, 0 pardmetro ou as ferramentas de avaliacio que permitam, antes
de tipificar erros e fracassos, identificar sua ocorréncia. Concentrando-se nos erros,
a solugao proposta pelos autores baseia-se no modelo da escolha racional. Sintetica-
mente, depreende-se que um erro em politica externa ocorreria quando, numa tomada
de decisao, os custos nao sio minimizados e/ou os beneficios nao sao maximizados.

Para explicar os motivos que levam os erros a serem observados com consi-
derédvel frequéncia, sustentada em uma revisio da literatura de APE, Walker e
Malici (2011) assinalam faltar no campo um construto tedrico Gnico, ao redor
do qual o julgamento normativo a respeito da racionalidade possa ser organizado.
Dessa forma, propéem um foco em relagoes de poder associado a estilos de
lideranga.'* Aplicando a teoria dos jogos, os autores tentam demonstrar empiri-
camente a0 longo da obra que

a causa imediata de um erro ¢é a percep¢io equivocada de um lider (...) das relacoes
de poder [estabelecidas entre o pais que ele representa e os outros] (...), a qual leva
a célculos erroneos dos custos e beneficios de cada instrumento de politica externa
mobilizado pelas estratégias alternativas, incorrendo em fracassos (Walker e Malici,
2011, p. 25, tradugdo nossa).

Sem deixar de reconhecer os méritos do esforgo intelectual, do ponto de
vista da sua aplica¢do em pesquisas avaliativas, duas lacunas devem ser destacadas.
Em primeiro lugar, cabe apontar o fato de nio se debrucarem sobre o ponto

12. Walker é um dos autores da ferramenta de exame de estilos de lideranca denominada andlise de codigos
operacionais. Para aprofundamento, conferir Schafer e Walker (2006).
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elencado por Clark (1995): a identificagao do objetivo cujo desempenho serd
objeto de avalia¢do. Na obra de Johnson e Tierney (2006), a qual conta com
exemplos numerosos e alguns estudos de caso, o objetivo de politica externa que
se coloca sob avaliagio, sobretudo para a condugio da argumentagao, ¢ bastante
claro: vencer uma guerra. Com pretensdes mais ambiciosas de generalizagao, o
trabalho de Walker e Malici (2011) toma como premissa a validez do conceito
de interesse nacional, do qual derivam as metas de politica externa de um pais. A
partir delas, os autores alegam que seria possivel determinar objetivamente quais
situacoes ou estado de coisas constituem custos e quais se caracterizam como
beneficios. Entretanto, cabe lembrar que a prépria defini¢io daquilo que entra
em cada lado da balanca ¢ bastante subjetiva. Ela ¢ dependente dos objetivos
perpetrados por cada ator, bem como da sua lista de prioridades. Assim, o modelo
da escolha racional nao garante que, a depender da posi¢ao de quem observa, uma
mesma estratégia tenha seus resultados avaliados em categorias distintas.

Em segundo lugar, na explicagao sugerida pelos autores para a ocorréncia dos
fracassos em politica externa, hd uma contradigio na argumentagio que fragiliza
o aporte. Na construgio do modelo tedrico-conceitual, ¢ defendida a existéncia
de uma relagao causal direta dos fracassos com os erros, ou seja, uma presuncao de
efeito entre a acdo individual de um pais e o resultado. Contudo, nas reflexoes
gerais, chama-se atengdo para a complexidade do sistema internacional: “os
resultados finais, dependem, entre outras coisas, da capacidade dos atores envolvidos
em uma interagio estratégica de tomar novas decisoes que cancelem os efeitos de
erros cometidos anteriormente” (Walker e Malici, 2011, p. 296, tradugio nossa).
A contradi¢io tem impactos contundentes sobre a validez do argumento, uma vez
que conduz 4 indefinigao do fator causal de um fracasso: um erro prévio, as outras
coisas ou uma complexa combina¢io de ambos. Para além disso, tampouco hd
uma sugestio objetiva para identificar quando um resultado deve ser considerado
o final. A diferenca do lapso temporal escolhido por distintos avaliadores pode
se caracterizar como fonte adicional de discrepancias em resultados de estudos
avaliativos baseados no quadro tedrico que propoem.

Representando outro fruto importante dessa agenda de pesquisa, a revista
Journal of European Public Policy publicou um ndmero completo, contando
com oito artigos, cujo desafio colocado aos autores consistia em propor formas
de criar pontes entre os campos de APP e APE. Editado por Oppermann e
Spencer (2016a),” o tema eleito como referéncia para que fosse efetuado o
intercimbio dos aportes acumulados pelas duas dreas consistiu no estudo de

13. Posteriormente, essa colecéo foi publicada na forma de livro, sob a organizacdo também de Oppermann e Spencer
(2018). Vale mencionar, ainda, que no mesmo ano os autores e um terceiro colega organizaram mais uma obra (Kruck,
Oppermann e Spencer, 2018), esta, sobre erros e fracassos nas relacées internacionais de um modo geral. Contando com
a colaboracéo de mais quinze autores, sdo examinados varios casos adicionais, sob dticas muito similares a do outro livro.
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iniciativas governamentais implementadas, que se caracterizaram como fiascos —
com énfase na politica externa. No conjunto, os artigos abordam, entre outras
questdes: i) a maneira de definir, identificar, medir e explicar as causas e consequén-
cias do fracasso (e, em menor medida, do sucesso) das politicas ptblicas; ii) na visao
pos-positivista, a identificagio dos interesses, presentes no jogo politico, que estao
por trés da construgao das narrativas que nao apenas rotulam determinadas politicas
como fiascos, mas também apontam (um ou poucos) culpados; e iii) os processos de
aprendizagem resultantes da experiéncia de fiascos anteriores, isto ¢, como, apés a
fase da avaliagdo, o ciclo das politicas publicas é retomado nesses casos.

Para os objetivos deste artigo, merecem destaque os aportes de dois trabalhos
constantes naquela revista. O primeiro deles, de autoria de McConnell (2016), tem
como objetivo, conforme proposto no nimero da revista, utilizar uma abordagem
da APP para entender a natureza e as causas dos fracassos' em politica externa.
Conforme sua definicio,

uma politica publica fracassa, mesmo que seja bem-sucedida em alguns aspectos
minimos, se fundamentalmente nao atingir os objetivos que os proponentes
pretendiam alcancar, e a oposicdo a ela for grande e/ou o apoio for virtualmente
inexistente (McConnell, 2016, p. 671, tradugio nossa).

Ele considera que as atividades governamentais podem ser classificadas de
acordo com trés objetivosalternativos: i) orientar processos para produzir politicas
publicas; ii) promulgar programas ou decisoes que desejam colocar em prética; e
iii) gerar impacto na politica. A depender da categoria, o autor propde que
os fracassos também assumem formas distintas, podendo ser respectivamente
caracterizados como: processuais, programdticos e politicos. Conforme apresen-
tado no quadro 3, para cada tipo de malogro correspondem também critérios
de sucesso e caracteristicas especificas.

QUADRO 3
Formas de fracassos em politicas publicas
Tipo de fracasso Critérios de sucesso Caracteristicas e sinais de fracasso
Preservar objetivos e instrumentos ~ Governo incapaz de produzir os objetivos e instrumentos de
de politica. politica desejados.
Processual: Assegurar a legitimidade. Processo politico ilegitimo.
formulagé? Construir uma coalizao Auséncia de construcdo de uma coalizdo politico-partidaria sustentavel
€ aprovacao politico-partidéria sustentavel. < P P '

Oposicdo ao processo é virtualmente universal e/ou o suporte é

Atrair apoio ao processo. ; s
P P virtualmente inexistente.

(Continua)

14. 0 autor rejeita o uso da palavra fiasco, devido a sua carga valorativa. Em contrapartida, os editores do nimero
da revista, com metodologia pds-positivista, escolheram esse termo exatamente por conta do peso negativo, uma vez
que seu trabalho objetiva estudar a construcéo das narrativas que logram rotular e qualificar no debate publico uma
politica publica como um fiasco (Oppermann e Spencer, 2016b).
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Tipo de fracasso

Critérios de sucesso

Caracteristicas e sinais de fracasso

Programatico:
tomada de
decisGes e
implementacdo

Implementacdo em linha com
0s objetivos.

Conquistar os resultados desejados.

Beneficiar os grupos-alvo.
Satisfazer a critérios altamente
estimados na drea tematica da

politica publica.

Atrair apoio ao programa.

Apesar de pequenos progressos em direcdo a implementacdo de
acordo com o pretendido, o programa é afetado por falhas crénicas
de implementacéo.

Algumas pequenas consequéncias positivas séo alcancadas conforme
pretendido, mas sdo oprimidas pela falha em produzir resultados.

Pequenos beneficios sao acompanhados e ofuscados por danos ao
préprio grupo que deveria se beneficiar.

Alguns pequenos sucessos sdo observados, mas sdo contaminados
pela incapacidade de atender a critérios altamente estimados na area
tematica da politica publica.

A oposicao aos objetivos do programa, seus valores e os meios de
alcancé-los supera os pequenos niveis de apoio.

Politico: impacto
e repercussdes

Colaborar com as perspectivas
eleitorais (reputacéo).

Facilitar o jogo politico.

Promover a trajetoria
politica desejada.

Prover beneficios politicos
ao governo.

Apesar dos pequenos sinais de beneficio, a politica publica provoca
uma generalizada responsabilizacdo eleitoral e de reputacéo.

Sé&o observados sinais claros de que a agenda do governo e suas
negociacdes politicas sao forcadas a se direcionar a lutar para suprimir
uma questao politicamente dificil.

Toda a trajetdria do governo corre o risco de ser comprometida.

A oposicdo ao provimento de beneficios politicos ao governo supera os
pequenos niveis de apoio.

Fonte: McConnell (2016, p. 673).

Passando para a explicagio da sua ocorréncia, o autor elenca alguns motivos
que tornam muito desafiadora a tarefa de identificar as causas dos fracassos.
Entre eles, vale destacar estes quatro: i) muito frequentemente, as explicagoes dos
fracassos sao multicausais; ii) existe uma dificuldade metodoldgica enorme em
atribuir o peso de cada uma das multiplas varidveis independentes sobre o efeito
causal; iii) quase sempre, os fracassos sio examinados em retrospectiva, fazendo
com que a narrativa construida no debate publico a respeito deles contamine a
escolha das varidveis independentes a serem analisadas numa avaliagio cientifica;
e iv) considerado pelo autor o mais importante, atores politicos apoiadores e
opositores do governo executor da politica piblica, mesmo diante das mesmas
evidéncias, constroem seus discursos e fazem suas avaliacées individuais com
maior e menor grau de complacéncia com erros, respectivamente, quando o
objeto é um programa implementado por seus correligiondrios ou por seus adver-
sarios (McConnell, 2016).

Para que esses problemas nao sejam negligenciados ou ocultados, o especia-
lista propoe um quadro referencial que busca exemplificar a maneira pela qual o
enquadramento da descrigio do fracasso e de sua causalidade ¢ estruturado nas
avaliagoes efetuadas no debate ptblico. Como se pode observar no quadro 4, essas
tipificagdes sdo resultantes do cruzamento entre trés varidveis: i) as perguntas feitas
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pelo avaliador ao explicar os fracassos; ii) o ator ao redor do qual estd atribuida a
parcela principal da culpa; e iii) a afinidade politica do avaliador com o governo
responsével pela politica publica. Com essa proposta, o autor defende que reco-
nhecer a influéncia das disputas politicas sobre os resultados de uma avaliacio,
bem como a existéncia de dreas cinzentas ao longo desse processo, ¢ a chave para
avangar na compreensio da prépria maneira como as ferramentas de avaliagao
sao construidas.

Apesar de o autor encerrar o texto sem trazer reflexées especificas sobre a
aplicabilidade desses aportes ao caso da politica externa, de fato suas colaboragoes
sdo uteis a0 M&A/PE. Em primeiro lugar, sua defini¢io de fracasso em politicas
publicas, ao incluir como critério, além do exame dos resultados, o coeficiente
entre apoio e oposi¢io das forcas sociais e politicas ao programa, dialoga com
o caso da politica externa no sentido de rejeitar a possibilidade de se presumir
teoricamente haver um interesse nacional comum em qualquer problema enfren-
tado por iniciativas da pasta internacional. Em segundo lugar, a especificagio das
formas pelas quais os fracassos se expressam conformam um quadro analitico de
referéncia muito atil para que, no desenvolvimento de ferramentas de avaliacio,
analistas se atentem a possibilidade de que, em um caso ou outro, sua aplicabilidade
nio seja possivel de se transportar automaticamente, desenvolvendo estratégias
para adaptd-las. Por tltimo, uma vez que as impressoes sobre a politica externa
sofrem grande influéncia das narrativas colocadas no debate publico sobre alguns
poucos episédios que sio destacados nos meios de comunicagio, o quadro refe-
rencial para a identificagio da forma de enquadramento das causas dos fracassos é
muito util para a construgio de ferramentas objetivas de avaliagio. Nesse processo,
a0 efetuarem essa classificacdo de forma explicita na metodologia, explicando as
estratégias adotadas para que, a0 mesmo tempo, as ferramentas no sejam conta-
minadas pelas paixoes dos discursos de apoiadores ou de opositores, nem deixem
de contemplar os principais argumentos de cada lado, os pesquisadores conferem
mais transparéncia ao seu estudo. Mais do que isso, permitem ao publico, seja
o geral ou o especializado, apreciar o grau de imparcialidade embutido nas
ferramentas construidas.
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O segundo artigo que merece destaque no niimero publicado pela revista
¢ de autoria de Meyer (2016).” Aperfeicoando o trabalho de Walker e Malici
(2011), examinado anteriormente, o autor propdoe um maior detalhamento dos
fracassos em politica externa decorrentes dos erros caracterizados como reagoes
que se revelaram estar além ou aquém do necessirio. Conforme argumenta Meyer
(2016), na tipologia de erros original dos autores em questao, resultam dois tipos
ideais adicionais nos quais a varidvel de diferenciagao implicita ¢ a adequagao
temporal (¢imeliness) do momento da reagio (tarde ou cedo, respectivamente,
erro de hesitagio e erro de precipitagio). Em outros termos, trata-se de uma
qualidade da resposta dos gestores da pasta internacional aos estimulos externos
que ndo estd explicitada pelos autores originais, tampouco tem suas categorias
separadas na outra tipologia que eles propoem, isto ¢, a de consequéncias de erros.

De forma a corrigir essa imprecisao, delimitar uma tipologia genuinamente
de fracassos em politica externa e expandir a quantidade de situagdes contempladas,
Meyer (2016) sugere uma reestruturacio geral da proposta. Como justificativa,
ele defende que a terminologia utilizada originalmente e o grau de detalhamento
em que ¢ considerada restringem a aplicabilidade da proposta a casos de defesa
e seguranga. De fato, sob uma anélise menos rigorosa, pelo menos um esforco
de adapragio ¢ exigido para que sua adogdo dialogue com outras dreas temdticas de
atuagao de um pais. Assim, ele recomenda que, como ponto de partida, os fracassos
relacionados com a perda de oportunidades e os associados ao enfrentamento de
ameacas devam ser tratados separadamente, resultando em duas tipologias distintas.
No trabalho, o pesquisador se dedica exclusivamente ao segundo caso.

Na sua reestruturagao, o eixo dos tipos de erros é mantido, mas com alteragoes.
O primeiro ajuste se constitui na formulagio de uma dimensio, chamada
avaliagio da ameaca (gestao de risco), em substituigao a categoria denominada
originalmente omissio. Ele propoe ainda uma matizacio dessa dimensio, a qual
estd baseada na adequacio, de um lado, no exame da possibilidade de concretizagao
da ameaca (probabilidade) e, de outro lado, na apreciagao da natureza e da seve-
ridade das suas possiveis consequéncias (gravidade). O segundo ajuste, por sua
vez, consiste na conversao da categoria oposta, que recebia 0 nome de a¢io, em uma
dimensio batizada de proporcionalidade da resposta (andlise de custo-beneficio).
Nela, duas nuances sio levadas em conta para sua caracterizagio: a escala (quantidade
adequada de recursos mobilizados) e o escopo (limitagao do alcance dos efeitos
a resolucdo do problema). Quanto ao eixo situagdo, que perdeu sua razao de ser
com o foco apenas nas situagbes de ameaga, sua elimina¢io ensejou ao autor

15. Apesar de ndo ser pormenorizado neste texto, vale apontar que o artigo de Brummer (2016) também representa
uma tentativa de avancar na construcdo das ideias propostas por Walker e Malici (2011). O autor aplica distintas
ferramentas para definir o estilo de lideranca de uma amostra de primeiros-ministros britanicos, para entao, com esses
dados, testar a correlacdo de cada estilo de lideranga com a ocorréncia de fracassos em politica externa.
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singularizar e explicitar a varidvel #imeliness, com sua categorizacio permanecendo
a mesma (cedo ou tarde).

O resultado dessa reestruturagio pode ser visualizado no quadro 5. Coerente
com uma de suas criticas, no lugar de fornecer um rétulo para cada tipo ideal
resultante das combinagoes, ele prefere deixar a terminologia em aberto, apenas
indicando exemplos de casos reais pertencentes a dominios temdticos distintos
das relagdes internacionais. Uma vantagem direta dessa estratégia é demonstrar
na tabela como um mesmo caso de fracasso pode estar associado a mais de uma
caracteristica nas colunas, nas quais se destacam os matizes referentes aos erros.
Colocado de outra forma, a grande diferenca resultante, em comparagio com o
quadro de Walker e Malici (2011), estd na demonstragao de que um fracasso pode
derivar, a0 mesmo tempo, de problemas na fase de diagndstico e de prescrigio.
Além disso, nessa nova versao exclusiva dos casos de situagoes que representam
ameagas, a adequagio temporal da resposta (cedo ou tarde) nio fica restrita a
ter havido erros em uma ou outra fase especifica, permitindo constatar respostas
tardias, por exemplo, devido a problemas de prescri¢io no que tange ao escopo
ou 2 escala da agio escolhida como resposta.

QUADRO 5
Tipologia de fracassos em politica externa quanto a reacdo a ameacas
transfronteiricas (com casos de exemplo)

Eficiéncia da reacdo
Subdimensdes Aquém do necessario Além do necessério
Fros dos erros Timeliness
Atrasado Precipitado
Subestimada Superestimada
Probabilidade  Ataques de 11/9 (2001) Nuvens de poeira da Islandia (2010)
Avaliacio Guerra da Crimeia (2014)
da ameaca Subestimada Superestimada
Severidade Crise financeira internacional dos subprimes (2008)  Gripe suina (2009)
Ataques de 11/9 (2001)
Insuficiente Extrapolado
Escopo Crise financeira internacional dos subprimes (2008) = Nuvens de poeira da Islandia (2010)
Proporcionalidade Guerra do Iraque (2003)
da resposta Insuficiente Extrapolada
Escala Guerra da Crimeia (2014) Guerra do Iraque (2003)
Gripe suina (2009)

Fonte: Meyer (2016, p. 673).
Elaboracdo do autor.
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Essas reflexes nio apenas corrigem algumas partes um pouco confusas
daquelas tipologias, mas também conduzem a uma conceituagio mais refinada
para esse conjunto determinado de fracassos em politica externa, quais sejam, os
que decorrem da maneira de lidar com ameagas externas de toda sorte. Na concei-
tuacao do autor, esses fracassos se definem como

falhas em mobilizar os recursos cognitivos e materiais disponiveis para a formulagio
de politicas que sejam sensiveis a0 momento oportuno de agir e/ou proporcionais
3 gravidade, A probabilidade de ocorréncia e/ou a natureza de uma ameaca
transfronteirica (Meyer, 2016, p. 740, tradugo nossa).

Publicada no periédico Review of International Studies, nio poderia deixar
de ser mencionada neste levantamento uma publicagdo recente de Cormac ez al.
(2022), a qual contém uma contribui¢io construtiva no que diz respeito ao
didlogo teérico entre algumas dessas abordagens que se dedicaram ao M&A/PE.
O mérito do trabalho reside no esforco de sintetizar, confrontar e integrar aportes
cujos procedimentos se baseiam em epistemologias distintas — positivismo e
pés-positivismo. Como a andlise realizada até aqui evidenciou de maneira super-
ficial, a comunicagao entre estudos dessas tradi¢oes tem sido bastante incipiente.
Para além dessa virtude do trabalho dos especialistas, ¢ inegdvel reconhecer como
a escolha do seu objeto de pesquisa também se configura como um elemento
que gera muita curiosidade a respeito do desenho de investigagao trilhado pelos
autores, sobretudo no que concerne a coleta de dados. A descricio do trabalho e
de sua proposta tedrica esclarecerd tais apontamentos.

No artigo, os autores tém como objetivo construir uma ferramenta de
andlise que desempenhe a fun¢io de definir parAmetros de sucesso para avaliar
um grupo de iniciativas especificas de politica externa que, por defini¢io, nao tém
dados divulgados: as acoes do servico secreto.' Na ideia de propor uma definicao
consensual para essas atividades, como requisitos bdsicos para sua identifica¢io,
os autores indicam que duas caracteristicas sao comumente utilizadas na litera-
tura especializada: i) sio agdes que tém o objetivo de influenciar eventos fora do
territorio nacional; e ii) cujo patrocinador nao estd aparente nem ¢é conhecido
publicamente. Ainda que proponham uma tipologia geral para fornecer alguns
exemplos concretos,'” os autores reconhecem que o elevado grau de abstragao na
delimitacdo desse objeto incorre na impossibilidade de que todas as suas formas
de expressao sejam mapeadas. O acesso limitado a informacoes, fruto do cardter
sigiloso das atividades, dificulta sua prépria observacio empirica (Cormac ez /.,

2022, p. 112).

16. O termo utilizado pelo autor, em inglés, é covert action.

17. Em um esforco de classificagdo com fins didaticos, trés tipos sdo sugeridos: “propaganda; agdo politica, como
canalizar dinheiro para um partido politico ou fomentar protestos; e acao paramilitar, desde o treinamento de grupos
insurgentes até [a autoria propriamente dita de] assassinatos” (Cormac et al., 2022, p. 112, tradugéo nossa).
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A exposicio dessas especificidades fundamenta a tese defendida pelos
autores, no contexto de uma discussio das formas alternativas de conceber e
desenvolver um modelo de avaliacio de desempenho quanto a eficicia de tais
atividades. Retomando as ideias contidas na obra de Johnson e Tierney (2006),
Cormac et al. (2022) argumentam que a aplicagio do quadro referencial da CdP,
definido pela mensuragao objetiva de agdes e resultados, nao é sequer possivel no
caso do seu objeto de estudo. A partir da apresentagio de alguns exemplos, os
autores evidenciam como, apesar disso, as a¢oes secretas, bem como sua avaliagao
em termos de sucesso e fracasso, no deixam de estar presentes no debate ptblico.
Consequentemente, tal panorama demonstra como as percepgoes, se nio forem
mais importantes, “s3o tao importantes quanto os resultados e os impactos reais
(...), [porque uma agio secreta de sucesso] ¢ aquela que foi assim rotulada pelos
observadores mais proeminentes — e cujo rétulo emplacou [no debate publico]”
(Cormac et al., 2022, p. 112, tradugio nossa).

Em um esfor¢o ecuménico de integragio das visoes, é proposto um quadro
analitico, representado esquematicamente na forma de trés circulos concéntricos
(figura 2), no qual os elementos constitutivos da construgo social do sucesso sao
definidos e tém seus papéis explicitados teoricamente. Este modelo de avaliagio,
portanto, estd baseado em uma abordagem intersubjetiva, cujo foco se direciona
a0 exame a respeito de como uma iniciativa chega a ser vista como exitosa.

FIGURA 2
A construcdo social do sucesso

Construcao
Narrativas
Contranarrativas

/ Interpretacées \

Mentalidades \
/ Eventos proeminentes \
Pressao social

Dimensé6es /

Programatica /
\ De processo /
Politica

Fonte: Cormac et al. (2022, p. 117).
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Em tal modelo, chama-se aten¢io a maneira pela qual, nesse processo,
alguns atores proeminentes

interpretam os eventos, e como aspectos cognitivos e culturais moldam a
compreensio dos resultados na politica internacional. A competi¢ao entre narrativas
e contranarrativas eventualmente conduz a alguma forma de consenso — a narrativa
dominante — na qual a interpretagio dos eventos como um sucesso ou um fracasso se
torna um fato social. (...) Narrativas dominantes, mais do que realidades materiais,
determinam até que ponto as ages secretas sao construidas como exitosas por um
certo perfodo. Uma agio secreta é bem-sucedida quando observadores proeminentes
julgam que uma operago atingiu os objetivos que os proponentes se propuseram
a alcangar; quando esses julgamentos emplacam [no debate publico]; e quando sio
minimas as criticas contrdrias & forma como isso foi conquistado e as consequéncias
politicas que acarretaram (Cormac et al., 2022, p. 118, tradugio nossa).

No exame dessa contribui¢io tedrica, para os objetivos deste capitulo,
devem ser destacados quatro aspectos. Dois sdo positivos: i) trata-se de um aporte
que, de certa forma, supera a polarizagio presente no debate entre as epistemo-
logias positivista e pds-positivista, uma vez que encontra pontos de convergéncia
para uma sistematizacio légica das ideias em um mesmo construto tedrico; e
ii) que, a0 mesmo tempo, dialoga com a literatura, reunindo os principais pontos
positivos de alguns trabalhos — com destaque para as propostas de Johnson e
Tierney (2006) ¢ de McConnell (2016) — ao redor de um modelo que pode ser
aproveitado por desenhos de investigacio avaliativos.

O outro par de aspectos, como ¢ de se esperar, é negativo: i) da forma como
estd colocado, o modelo assume haver e depende da existéncia (e da identificagao)
de uma narrativa dominante, reduzindo sua utilidade para os objetivos aqui
colocados, uma vez que as rotinas gerais de M&A/PE fariam parte do processo
de construgio social do sucesso, tendo o papel de delimitar a compreensao sobre
o comportamento dos resultados (localizadas no circulo intermedidrio), em
certas situagoes precedendo e/ou concorrendo para a formagio da interpretagao
que estard embutida na narrativa dominante; e ii) além disso, mesmo havendo
uma visao dominante, a disputa de narrativas também pode ser considerada uma
premissa do modelo, sendo forgoso reconhecer que, em muitos casos, para os quais
nao ¢ criada polémica e/ou nio é dada tanta atencio a ponto de que a maneira
de perceber o desempenho se torne objeto de questionamentos, a aplica¢ao do
modelo se revela invidvel e/ou indcua.

No conjunto, de qualquer maneira, a andlise desse aporte deve ser apreciada
como uma colaboragao valiosa. Os elementos constitutivos do modelo podem
eventualmente ser utilizados, na comparacio entre propostas construidas como
rotinas gerais para 0 M&A/PE, como forma de organizar as caracteristicas e, com
isso, sistematizar critérios para que sejam enumeradas e ponderadas as vantagens
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e as fragilidades de cada um. A abrangéncia dos elementos, com a transparéncia
que carregam, tornam o modelo um bom balizador para a selecio das rotinas que
se apresentem como as mais adequadas, conforme cada contexto avaliado.

Para fechar este levantamento, deve ser destacada uma tltima obra de folego
que derivou dessa agenda de pesquisa. Trata-se do trabalho de Friedman (2019),
livro no qual o autor se debrugou sobre o lado mais preditivo que envolve o
reconhecimento antecipado das situagoes de ameaga e de oportunidade que tém
impacto sobre o desempenho da estratégia exterior de um pais. Na pesquisa,
0 autor tem como objetivo mostrar a maneira pela qual, com muita frequéncia, os
burocratas responsdveis pela politica externa tentam evitar o desafio envolvido
em efetuar raciocinios probabilisticos a respeito de eventos do ambiente global.
Adicionalmente, ele busca demonstrar como apreciagdes sobre as incertezas da
politica internacional sao muito mais valiosas do que convencionalmente se
costuma considerar. Como justificativa para a realizacio desse estudo, o autor
defende que “¢ impossivel avaliar as opcoes de politica externa sem apreciar a
incerteza de alguma forma” (Friedman, 2019, p. 5, tradu¢do nossa).

Reconhecendo a enorme dificuldade de que essa tarefa seja executada com
precisdo matemdtica, ele argumenta que a teoria subjetiva da probabilidade se
configura como uma saida ttil para que os analistas de politica externa'® deixem
de se esquivar diante desse obstdculo. Nessa abordagem, os exames probabilisticos
devem se basear nas convicgoes pessoais do préprio analista, de acordo com sua
experiéncia e o conhecimento acumulado sobre o tema. Mesmo que o rigor
cientifico desse procedimento seja incompardvel ao da metodologia estatistica,
o autor refor¢a que fazer esses exames de maneira explicita sempre serd melhor
do que a omissdo. Ao serem realizados e apresentados, a0 menos algum alerta
concreto ¢ dado aos tomadores de decisdo sobre os riscos envolvidos por cada
alternativa de agio disponivel, dando embasamento para a escolha de quantos,
como, quando e quais recursos serdo alocados pela pasta, tendo em vista as
impressoes dos analistas.

Do ponto de vista avaliativo, caso fosse adotada pelos formuladores da
politica externa, a proposta de Friedman (2019) ofereceria elementos mais
palpdveis com os quais se poderiam elaborar alguns parimetros para apreciar as
estratégias executadas. O risco aos quais os tomadores de decisao se dispuseram
a correr quando da escolha das alternativas de ac¢io ¢ uma informagao sugestiva
até mesmo dos graus de prioridade diferenciados dados pelo governo aos seus

18. Com esse termo ele se refere a qualquer pessoa que busque informar os debates de politica externa, tanto dentro
como fora do governo.
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objetivos exteriores.”” Em tltima andlise, explicitar essa apreciagio proveria mais
transparéncia para com os cidadaos a respeito das escolhas realizadas em politica
externa pela administracio publica.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Seguindo com este fio condutor, ¢ interessante notar que, ao chamar atengéo para
as andlises de impressdo de probabilidades, Friedman (2019) se refere implicita-
mente a duas questdes distintas, ensejando dois tipos de exames probabilisticos.
Em alguns momentos, o autor faz alusio ao exame das chances de que determi-
nados eventos externos, que tenham impacto doméstico (positivo ou negativo),
ocorram na politica internacional. Em outras passagens, de maneira distinta, ele
se remete as apreciagbes prévias quanto a possibilidade de éxito que envolve a
adogao de cada alternativa disponivel em um determinado caso.

Considerados todos os desafios cientificos envolvidos na realizagio do
M&A/PE que foram discutidos neste artigo, repassando alguns dos aportes que
foram elencados, ¢ interessante notar como essa distingao contribui para que se
perceba como a tipologia de erros e fracassos em politica externa de Walker e
Malici (2011), inclusive na versdo aprimorada proposta por Meyer (2016), tem
maior aplicabilidade na realizagio de avaliagoes de programas (formulacio) e
processos (implementagio). Os exames probabilisticos implicitamente exigidos
nesses modelos sdo essencialmente do primeiro tipo: dizem respeito, de um lado,
a precisiao do diagndstico efetuado sobre a conjuntura e, de outro, ao planeja-
mento realizado para obter uma execugio eficiente da estratégia adotada. Assim,
as construgoes tedricas propostas por esses autores ajudam a detectar e tipificar os
erros quanto a quando e como/quanto os instrumentos sio empregados, ou ainda
quanto a se algo deveria ter sido feito ou nao.

Deve-se reconhecer, de todo modo, que eles pouco colaboram com a tarefa
de sugerir aos tomadores de decisao qual ferramenta de acdo se caracteriza como
a mais adequada. Essa informacio depende de exames probabilisticos do segundo
tipo, ou seja, a chance de éxito. A escolha do tipo de instrumento de politica externa
mais indicado se configura como uma apreciacio fundamental nas avaliagoes
de desempenho. E importante que esse raciocinio seja colocado ao levar em
considera¢io que a ado¢io de uma ferramenta menos eficaz e/ou eficiente
em comparagao com as demais alterativas disponiveis,” mesmo que aplicada no

19. Considere-se, por exemplo, que os responsaveis pela politica externa tenham avaliado que uma ameaca potencial
aos interesses do seu pais tinha uma probabilidade baixa de se concretizar. Ainda assim, eles decidiram tomar uma
medida enérgica para evita-la, de modo a garantir que determinado objetivo fosse atingido. Esse contexto revelaria,
em principio, uma alta prioridade dessa questao no conjunto da estratégia do pais.

20. Num exemplo extremo: escolher uma intervencao militar, com os custos de toda sorte que pode envolver, no lugar
de investir em negociagdes diplomaticas, em uma situacdo em que os resultados seriam os mesmos.
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momento oportuno e em escopo e escala devidamente proporcionais ao objetivo
a ser alcancado, pode ainda caracterizar-se inadequada. Mesmo que tenha resul-
tados satisfatérios, ainda assim tal alternativa teria um desempenho inferior ao da
opgao tima.

Nesse sentido, do ponto de vista metodolégico, é fundamental observar que
um caminho alternativo e/ou complementar para a realizagio do M&A/PE
consiste em tomar como objeto de avaliagio, para além da conquista dos
objetivos, a adequagao do instrumento empregado em uma estratégia de inser¢ao
internacional. Com efeito, o desempenho isolado de alguns itens a disposi¢ao
no carddpio da pasta internacional tem sido um caminho trilhado com maior
ou menor efervescéncia em agendas de pesquisa paralelas a0 campo de APE,
comumente em cardter multidisciplinar.

Em trabalho anterior (Desiderd e Schmitz, 2023), buscou-se esmiugar alguns
aportes resultantes das pesquisas avaliativas com recortes desse perfil. Os instru-
mentos selecionados foram as operacoes de paz, as sangoes econdmicas, a diplo-
macia tradicional e a diplomacia ptblica. Embora fosse legitimo imaginar que,
em um esfor¢o de construgio de rotinas gerais para 0 M&A/PE, essa variedade
pudesse representar um empecilho, a discussiao desenvolvida evidenciou como,
ao contrdrio, a diversidade se revelou uma importante fonte da riqueza de suas
contribuigoes & empreitada. Ao elaborar desenhos de investigagao para apreciar o
desempenho de cada um deles, os autores dedicados a essas agendas se deparam
com algumas das mesmas dificuldades discutidas ao longo deste artigo. Nao
obstante, ¢é importante ressaltar que a cada instrumento correspondem desafios
maiores ou menores com uma ou outra questao devido a especificidades préprias.

Por exemplo, em geral os objetivos de politica externa que motivam a adogao
de sangoes econdmicas sao bastante claros e amplamente divulgados. Em contra-
partida, o mesmo nio pode ser dito a respeito das operagoes de paz, nas quais os
interesses das nacoes envolvidas diretamente nas intervengoes geralmente estao
ocultos. Ao mesmo tempo, ¢ mais simples definir o momento final para o exame
de seus resultados (a retirada das tropas, por exemplo) em compara¢io com as
sangdes econdmicas — as quais podem ter evidentemente fracassado enquanto os
executores se negam a aceitar a derrota e as mantém em implemento. Do ponto
de vista teérico-metodolégico, particularidades como essas apresentam a riqueza de
oferecer ideias criativas a serem cotejadas de um lado a outro, gerando uma
dinimica construtiva para superar os distintos entraves que acometem o M&A/PE
de um modo geral.

Antes de encerrar este trabalho, deve ser mencionada uma questao impor-
tante para que se faca justica aos esforcos de uma parte considerdvel dos especialistas
do campo da APE. E impossivel ignorar que, em muitos trabalhos, sobretudo em
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estudos de caso sobre o comportamento da politica externa de governos especificos,
os autores acabam desenvolvendo argumentagdes que podem ser consideradas
como avaliagdes, mesmo que em um sentido amplo. Entretanto, pela natureza de
seus desenhos de investigacdo, com alguma frequéncia essas pesquisas nao estao
preocupadas com a producio de anilises cujos dados sejam compardveis com
outros casos, dificultando sua colaboracio sistemdtica com a superacio de parte
das dificuldades de fundo tedrico aqui elencadas.

De certo modo, quanto aos requisitos esperados de uma avaliagio no campo
de APP (a adogio de ferramentas com os trés componentes bem estruturados),
na grande maioria deles o exame de resultados realizado ¢ distinto. De maneira
alguma isso significa que suas contribui¢des sejam invalidas cientificamente nem
irrelevantes ao M&A/PE. Ao contrdrio, sio fontes de informag¢des muito ricas em
detalhes que os pesquisadores dedicados a essa tarefa podem e devem consultar
ao construir ferramentas de avaliacdo gerais consistentes com essa tradicio de
pesquisa diferente. Efetivamente, as inferéncias produzidas por estudos de caso,
por exemplo, sio parimetros valiosos para apontar quais caminhos trilhar no
momento da elaboragio e defini¢io do desenho de investigacio e das ferramentas
de avaliacao.

REFERENCIAS

BALDWIN, D. A. Success and failure in foreign policy. Annual Review of
Political Science, v. 3, n. 1, p. 167-82, 2000.

BRUMMER, K. “Fiasco prime ministers”: leaders” beliefs and personality traits
as possible causes for policy fiascos. Journal of European Public Policy, v. 23,
n. 5, p. 702-717, 2016.

CALLAHAN, P; BRADY, L. P; HERMANN, M. G. (Ed.). Describing foreign
policy behavior. Beverly Hills: Sage Publications, 1982.

CLARK, J. F. Evaluating the efficacy of foreign policy: an essay on the complexity
of foreign policy goals. Southeastern Political Review, v. 24, n. 4, dez. 1995.

COHEN, E.; FRANCO, R. Avalia¢io de projetos sociais. Petrépolis: Vozes, 2008.

CORMAC, R. et al. What constitutes successful covert action? Evaluating
unacknowledged interventionism in foreign affairs. Review of International
Studies, v. 48, n. 1, p. 1-18, 2022.

DESIDERA, W. Por que o monitoramento e a avaliagio da politica externa nio
se consolidaram como uma agenda de pesquisa produtiva do campo da andlise de
politica externa? Uma explicacdo geral de cunho teérico-metodolégico. Boletim
de Economia e Politica Internacional, n. 33, p. 161-169, maio/ago. 2022.



Aportes do Campo da Analise de Politica Externa (APE) ao Tratamento Cientifico de
Monitoramento e Avaliacdo da Politica Externa (M&A/PE): pequenos avancos ante 143
enormes obstaculos

DESIDERA, W,; SCHMITZ, G. O. Como efetuar o monitoramento e a
avaliagao da politica externa? As contribuicoes oferecidas por estudos focados
no desempenho de instrumentos de politica externa alternativos. Boletim de
Economia e Politica Internacional, n. 36, p. 9-25, maio/ago. 2023.

FARIAS, R. S.; CARMO, G. E Atores, eventos e redes da politica externa
brasileira. Dados, Rio de Janeiro, v. 64, n. 1, p. 40, 2021.

FRIEDMAN, J. A. War and chance: assessing uncertainty in international
politics. Oxford: Oxford University Press, 2019.

GARCIA, R. C. Subsidios para organizar avaliacbes da agio governamental.
In: CARDOSO JUNIOR, ]J. C; CUNHA, A. S. (Org.). Planejamento e
avaliacao de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2015. p. 235-96.

HERMANN, M. G. Feedback: acceptance and rejection. /n: CALLAHAN, P;
BRADY, L. P; HERMANN, M. G. (Ed.). Describing foreign policy behavior.
Beverly Hills: Sage Publications, 1982. cap. 12.

JOHNSON, D.; TIERNEY, D. Failing to win: perceptions of victory and defeat
in international politics. Boston: Harvard University Press, 2006.

KRATOCHWILL, E Alternative criteria for evaluating foreign policy.
International Interactions, v. 8, n. 1-2, p. 105-122, 1981.

KRUCK, A.; OPPERMANN, K.; SPENCER, A. Political mistakes and policy
failures in international relations. Cham: Springer International Publishing, 2018.

MCCONNELL, A. A public policy approach to understanding the nature and
causes of foreign policy failure. Journal of European Public Policy, v. 23, n. 5,
p. 667-684, 2016.

MEYER, C. O. Over and under-reaction to transboundary threats: two sides of a
misprinted coin? Journal of European Public Policy, v. 23, n. 5, p. 735-752, 2016.

OPPERMANN, K.; SPENCER, A. Studying fiascos: bringing public and foreign
policy together. Journal of European Public Policy, v. 23, n. 5, p. 643-652, 2016a.

. Telling stories of failure: narrative constructions of foreign policy fiascos.

Journal of European Public Policy, v. 23, n. 5, p. 685-701, 2016b.
. Fiascos in public policy and foreign policy. London: Routledge, 2018.

SCHAFER, M.; WALKER, S. G. Beliefs and leadership in world politics:
methods and applications of operational code analysis. New York: Palgrave
Macmillan, 2006.



144 revista tempo do mundo | rtm | n. 33 | dez. 2023

SCHRODT, P. A. Event data in foreign policy analysis. /z: NEACK, L.; HEY, J.
H. K;; HANEY, P. J. (Ed.). Foreign policy analysis: continuity and change in its
second generation. Englewood Cliffs: Prentice-Hall, 1995. cap. 9.

THOENIG, ]. C. Evaluation as usable knowledge for public management
reforms. Evaluation, v. 6, n. 2, p. 217-229, Apr. 2000.

VASQUEZ, ]J. A. (Ed.). Evaluating US foreign policy. New York: Praeger
Publishers, 1986.

WALKER, S. G.; MALICI, A. U.S. presidents and foreign policy mistakes.
Stanford: Stanford Security Series, 2011.

WALTZ, K. Theory of international politics. New York: Mcgraw-Hill, 1979.



	_GoBack
	_Hlk115240047
	_Hlk77695485

