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CAPITULO 7

MONITORAMENTO E AVALIACAO DA POLITICA EXTERNA:
PARA ENFRENTAR O DESAFIO

Walter Desidera

1 INTRODUCAO

Ao chegar ao capitulo final deste livro, a sensac¢do em relagao aos resultados
obtidos com a pesquisa é paradoxal. Ao mesmo tempo que se pode considerar
que tenha sido dado um passo fundamental para a construcdo cientifica de uma
agenda dedicada a0 monitoramento e avaliacdo da politica externa (M&A/PE),
também se faz presente uma sensagio de que pouco se avangou concretamente
para a superagdo dos desafios mais prementes que rodeiam a tarefa. Diante dessa
perplexidade, a proposta deste tltimo capitulo consiste em equilibrar cada uma
dessas duas apreciagoes. Concretamente, trata-se de amenizar o otimismo a partir
do reconhecimento objetivo dos aspectos mais criticos que seguem em aberto.
Por outro lado, e talvez mais importante, a proposta deste capitulo consiste em
atenuar o pessimismo a partir da exposi¢ao das estratégias que serdo trilhadas
nas etapas seguintes da pesquisa para enfrentar os obstdculos. Acima de tudo, o
objetivo ¢é colocar o convite a toda a sociedade para participar da discussio, insti-
gando cidadaos e especialistas a aportarem ideias, criticas e sugestoes. A dedicacio
de esforgos para que ferramentas sejam construidas e 0 M&A/PE seja executado
somente faz sentido se for baseada em um processo coletivo e participativo, se nio,
a justificativa por sua func¢io democritica e/ou de aprimoramento da agao estatal
se torna uma fal4cia.

O texto estd dividido em trés breves secoes, contando com esta introdutéria.
A segunda segio se dedica a sintetizar a pesquisa avaliativa da politica externa na
forma de um roteiro geral com etapas imprescindiveis, em algumas das quais estao
presentes os gargalos mais relevantes. A terceira e tltima se¢do, por sua vez, apre-
senta os passos futuros que deverao ser trilhados para a conclusio deste projeto,
indicando de que forma se pretende enfrentar parte das fragilidades do construto
teérico-metodolégico.



172 Monitoramento e avaliacdo da politica externa

2 0 ROTEIRO BASICO DO M&A/PE

Para elencar boa parte da discussao tedrica e procedimental proposta ao longo
desta obra de maneira concisa e guiar a argumentacao deste capitulo, o quadro 1
foi elaborado como recurso analitico. Contando com as contribuicées da 4rea
dedicada a0 monitoramento e a avaliagao de politicas pablicas (M&A/PP) no
campo da andlise de politicas pablicas (APP), sua fungao consiste em fornecer
um roteiro bdsico em que as etapas da pesquisa avaliativa sao listadas em interface
com o caso da politica externa.

QUADRO 1
Passos fundamentais de uma pesquisa de M&A/PE

Identificacdo/hierarquizacdo das acées de politica externa.
1) Definicdo do escopo
Identificacdo/hierarquizacdo dos objetivos de politica externa.

Escolha/proposicdo de varidveis e respectivos indicadores para dimensionar ou

qualificar as entregas efetuadas.
2) Caracterizagao do objeto
Escolha/proposicdo de varidveis e respectivos indicadores para dimensionar ou

qualificar os resultados obtidos.

Escolha/proposicao de critérios para avaliar e de parametros para classificar a entrega

das acoes.
3) Delimitacdo das categorias avaliativas
Escolha/proposicao de critérios para avaliar e de parametros para classificar a

conquista dos objetivos.

Identificacdo de acdes e objetivos que foram realizados e assumidos somente durante
a implementacdo da politica.

Identificacdo de consequéncias ndo intencionais potencialmente correlacionadas com
4) Formulacdo de hipoteses causais entregas efetuadas.
Identificacdo de resultados potencialmente correlacionados com variaveis intervenien-
tes exdgenas.
Exame/presuncdo da causalidade entre entregas e resultados.

Divulgacao do desenho de pesquisa, dos resultados e das conclusdes, com garantia

5) Instrumentalizacdo das conclusdes de amplo acesso piblico.

Formulacdo de recomendacdes de politicas.

Elaboracdo do autor.

Considerando que o detalhamento dos procedimentos listados e de suas
funcoes foi objeto de discussio ao longo de todo o livro, nao faz sentido aqui
repetir essa tarefa. Na secao seguinte, algumas dessas questoes mais fundamentais
sio brevemente retomadas com a fungio de dar suporte 2 explicagiao dos caminhos
planejados para enfrentar os obstdculos e dar sequéncia ao projeto de pesquisa.
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3 0 CAMINHO A SEGUIR: EXPERIMENTACAO, TESTAGEM, PARTICIPACAO
E APRENDIZADO

Numa abordagem cientifica positivista e conservadora, a verifica¢ao da causalida-
de requer a coleta de evidéncias que indiquem nexo, dire¢ao e efeito entre duas
varidveis. Segundo esse pensamento, a demonstracio de como, e em que medida,
as iniciativas empreendidas pela politica externa impactam os frutos colhidos por
um ator no sistema internacional constitui condigao para a conclusao cientifica
da empreitada do M&A/PE, isto é, a prescri¢ao de aprimoramentos de politica
baseados em evidéncias. Conforme debatido, a condugao de uma pesquisa avalia-
tiva que corresponda a esse modelo ideal tem impedimentos multiplos e de fontes
diversas. Nesse contexto, a defesa rigorosa dessa epistemologia tem resultado no
pior cendrio: o conhecimento nio tem sido construido. Diante de tal impasse,
uma percepgao critica dos entraves metodolégicos existentes, aliada a formulagao
de estratégias inovadoras e pragmadticas para superd-los, torna-se premente. E a
solu¢do pode estar na simplicidade de contar com os elementos disponiveis para
comegar pelo comego. Nessa diregao, as ideias propostas para dar seguimento ao
projeto incluem a divisao da pesquisa em duas fases sequenciais.

3.1 Primeira fase: monitoramento de resultados

A construgao de ferramentas para o acompanhamento dos rumos tomados pela
conquista dos objetivos da politica externa, embora conte com fragilidades, cons-
titui uma tarefa com menor complexidade tedrica e maior viabilidade técnica.
Na sua concretizagio, tanto a defini¢do precisa dos objetivos quanto a qualificacio
ou mensuragio dos resultados por eles almejados sao vidveis, desde que as limitagoes
sejam devidamente explicitadas e reconhecidas.

No que se refere aos objetivos, pretende-se seguir quatro estratégias metodo-
légicas complementares, conforme descrito adiante.

1) Consulta de dados provenientes de pesquisas de opinido publica, que
captam as percepgoes da sociedade e dos grupos de interesse acerca da
politica externa.

2) Andlises documentais abrangentes dos discursos e notas oficiais produ-
zidos pelas autoridades responsdveis pela formulacio e implementagao
da politica externa, incluindo dispositivos constitucionais.

3) Utilizagao do Plano Plurianual (PPA) como documento governamental
chave, no qual os objetivos nacionais sio explicitados.

4) Entrevistas estruturadas com membros do Ministério das Relacoes
Exteriores (MRE), sobretudo da Secretaria de Planejamento Diplomadtico
(SPD), com o propésito de validar internamente os resultados divergentes
obtidos pelos demais caminhos e esclarecer as prioridades estabelecidas.
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Definidos os objetivos mediante esse processo, o préximo passo ¢ a elabora-
¢ao de indicadores consistentes e metodologicamente fundamentados, capazes de
capturar o encaminhamento tomado pelos resultados esperados correspondentes
a eles. Para tanto, os procedimentos que se pretende adotar incluem: i) revisao
sistemdtica e critica da literatura académica especializada sobre indicadores aplicd-
veis a politica externa; ii) avaliacdo detalhada dos indicadores existentes e das bases
de dados correspondentes; iii) andlise da consisténcia légica e conceitual entre os
indicadores propostos e os resultados esperados, bem como dos resultados com
o enunciado dos objetivos correspondentes; iv) realizagao de oficinas temdticas
nacionais com especialistas académicos e profissionais da diplomacia para validar
os indicadores e/ou fomentar a geragao colaborativa de propostas inovadoras; e
v) emprego eventual de ferramentas avancadas da ciéncia de dados, tanto para o
exame critico dos indicadores selecionados quanto para o desenvolvimento cau-
teloso de novas sugestoes para suprir lacunas contundentes.

3.2 Segunda fase: avaliacao de desempenho

Ainda que os achados obtidos na fase anterior possam, em grande medida, limitar
os rumos alternativos a serem tomados pela pesquisa, a etapa subsequente esperada
consiste na elaboragiao dos demais elementos que compoem as ferramentas de
avaliagio de desempenho. Em termos de eficicia, uma maneira simples de estabe-
lecer os parAmetros avaliativos se define pela identificagio das metas subjacentes
aos objetivos.

Com foco naqueles objetivos para os quais tenham sido desenvolvidos e
validados indicadores robustos, uma primeira operagao a ser efetuada deve ser a
classificagio dos objetivos em categorias de acordo com o tipo de meta que incor-
poram, sendo elas: i) quantitativa definida; ii) quantitativa direcional (ampliar,
reduzir ou manter); iii) qualitativa bindria; e iv) qualitativa categérica. Essa tipo-
logia permitird sugerir as estratégias mais adequadas para a defini¢ao preliminar
dos alvos especificos das metas quantitativas ou, conforme o caso, a caracterizacio
qualitativa do progresso (estdgio, ritmo e sentido dos encaminhamentos observados
com referéncia ao almejado).

A construgio dessas ferramentas inaugura a possibilidade de se deparar com
o desafio da causalidade. Para mitigar este problema, a sugestao imaginada trata
de categorizar os proprios objetivos sob monitoramento e avaliagio em funcio do
grau de influéncia ou controle efetivamente exercido pelo Brasil sobre os resultados
esperados, levando em conta as capacidades nacionais absolutas e a posigao relativa
do pais no sistema internacional. Tal categorizagao pretende ser complementada
por consultas estruturadas a diplomatas e especialistas nas dreas temdticas corre-
latas, coletando a atribui¢ao de notas de um a dez, por exemplo, para o grau de
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controle brasileiro por eles percebido. A média dessas avaliacoes pode configurar
um indice quantitativo destinado a calibrar adequadamente o valor-alvo das metas
ou os parametros adotados para delimitar as categorias avaliativas nas observagoes
dos resultados. Quanto menor o controle percebido, por exemplo, mais modesto
deve ser o limite definido para aferir o sucesso das agoes implementadas.

Além disso, um indice de tal natureza permitiria a0 mesmo tempo classificar
os objetivos segundo diferentes graus de dependéncia dos resultados com relagao
a0 contexto internacional, variando desde os objetivos fortemente condicionados
por fatores externos até os predominantemente influenciados por agées individuais
do préprio pais. Essa distingao pode orientar as tarefas atinentes a instrumenta-
lizacdo dos resultados das avaliagoes, uma vez que promete indicar de antemio
onde existem potenciais lioes a serem aprendidas. Em um horizonte temporal
mais amplo, os préprios resultados empiricos poderao subsidiar ajustes no indice
calculado originalmente, conforme as evidéncias acumuladas indiquem graus de
controle distintos dos inicialmente projetados.

Por fim, visando embasar esse processo classificatério e gerar hipdteses robustas
sobre as relagoes entre os recursos nacionais e a capacidade de influéncia interna-
cional, pode ser desenvolvida uma matriz analitica que contenha indicadores deta-
lhados das capacidades nacionais absolutas e relativas por drea temdtica especifica.
Essa matriz, combinada com as percepgoes dos profissionais e dos especialistas,
deve contribuir para identificar dreas onde recursos materiais convencionais sao
menos relevantes do que fatores intangiveis, como o prestigio diplomdtico ou o
ativismo internacional. Esses dados podem se revelar essenciais nao apenas para
a revisao continua dos indices, mas também para uma reflexdo estratégica mais
abrangente acerca dos mecanismos mais eficientes em ampliar a influéncia inter-
nacional brasileira.

Este processo permanece ainda incompleto e parcialmente estruturado.
De todo modo, com experimenta¢io informada, ampla participa¢ao de especia-
listas e profissionais, validagio continua e aprendizado cumulativo, busca-se obter
de forma modesta e simultinea rigor metodolégico, legitimidade democrdtica e
relevancia estratégica para o projeto e suas conclusdes. Quem se habilita?








