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CAPITULO 4

MONITORAMENTO E AVALIACAO DA POLITICA EXTERNA:

AS CONTRIBUICOES MULTIDISCIPLINARES OFERECIDAS POR
ESTUDOS FOCADOS NO DESEMPENHO DE INSTRUMENTOS DE
POLITICA EXTERNA ALTERNATIVOS

Walter Desidera
Guilherme de Oliveira Schmitz

1 INTRODUCAO

Dando sequéncia ao esfor¢o de levantar e examinar as contribuicoes cientificas que
apresentam maior e mais evidente potencial de aproveitamento para a criagio de ro-
tinas gerais voltadas a0 monitoramento e a avaliacio da politica externa (M&A/PE),
o objetivo do presente capitulo se concentra em levantar e examinar alguns dos
trabalhos produzidos em agendas de investigacio multidisciplinares nas quais o
desempenho de determinados instrumentos de politica externa figura como eixo
organizador. Mesmo sem estarem necessariamente vinculados a uma literatura com
a denominagio explicita de monitoramento ou avaliagio, os aportes oferecidos por
essas pesquisas com recorte mais delimitado do objeto avaliado tém produzido avan-
cos relevantes no encaminhamento das dificuldades de fundo teérico-metodoldgico.

Valendo-se desses aportes, abre-se um caminho para que analistas paulatina-
mente sejam capazes de apontar para formuladores e para tomadores de decisio,
com algum rigor cientifico, quais alternativas de agdo apresentam maior probabi-
lidade de éxito no enfrentamento de cada situagdo particular com que um pais se
depare na politica internacional. Efetivamente, uma vez acatada e posta em prdtica
determinada estratégia que tenha sido indicada, o exame posterior das suas reais
consequéncias, independentemente de terem obtido sucesso, cumpriria a valiosa
funcio de produzir dados para alimentar um aprendizado continuo.

Contando com esta introdugio, o texto tem quatro se¢des. Na segunda seio,
os instrumentos de politica externa sio brevemente examinados sob um ponto
de vista tedrico-conceitual, ainda que a partir de uma perspectiva de conjunto.
Na terceira se¢io, por sua vez, sio analisados os resultados mais relevantes prove-
nientes das agendas de pesquisa de perfil avaliativo, que tém quatro instrumentos
de politica externa como objeto: as operagdes de paz, as sangoes econdmicas, a
diplomacia tradicional e a diplomacia publica. A andlise é norteada pelo objetivo
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de verificar quais propostas desenvolvidas nas agendas multidisciplinares de in-
vestigagio, particulares a cada instrumento, podem fornecer aprendizados gerais,
eventualmente verificando o potencial para aplicagao na avaliagio de demais inicia-
tivas de politica externa. Por tltimo, a quarta se¢io contém algumas consideragoes
finais que pretendem sistematizar as principais ideias discutidas no capitulo, em um
esforco também de estabelecer pontes com o contetido acumulado nas discussoes
anteriores e com o que serd trabalhado no capitulo seguinte.

2 INSTRUMENTOS E OBJETIVOS DE POLITICA EXTERNA: ESCLARECIMENTOS
CONCEITUAIS

No contexto do exame da execugao das iniciativas exteriores de uma nagio, Hill
(2016) aponta que um dos aspectos que necessariamente deve ser abordado consiste
em considerar a aptidao de um pais para fazer o que pretende, dadas as suas capaci-
dades relativas e os instrumentos a sua disposi¢ao.' Para ele, as capacidades se referem
aos recursos de poder possuidos por uma nagdo, que podem ser operacionalizados
politicamente. Como sua distribui¢ao global ¢ desigual, na implementagao de uma
acdo de politica externa, um ator sempre deve levar em consideragio nio apenas
suas capacidades absolutas mas também suas capacidades relativas as dos demais
atores com quem interage. Conforme assevera o autor, “o poder nio ¢ exercido em
um vécuo, mas sobre uma contraparte, para um propdsito especifico, durante um
lapso temporal definido e em um momento histérico determinado” (Hill, 2016,
p. 143, tradugio nossa).

Por sua vez, os instrumentos podem ser definidos como os meios préticos de
agdo que a pasta internacional tem a sua disposi¢io ao trilhar seus objetivos. Em
conjunto, os instrumentos formam o chamado stazecraft, um termo sem tradugao
perfeita para o portugués, mas que denota a ideia de uma caixa de ferramentas
estatal. Hill (2016) considera que, de acordo com as capacidades nacionais que
mobilizam, os instrumentos podem ser caracterizados dentro de um espectro entre
dois extremos ideais: os rigidos (hard power) — de coercio, fisicos e materiais — e os
brandos (soft power) — de cooptacio, persuasivos e simbélicos.” A figura 1 repre-
senta esse continuo de forma grafica, sugerindo a localiza¢io de alguns exemplos
de instrumentos de politica externa ao longo do espectro.

1. 0 outro aspecto diz respeito ao estudo da distorcao que tem potencial de ocorrer, desde que uma deciséo politica é
tomada pelas autoridades até o momento em que a agdo é executada na pratica pela administracdo publica (a diferenca
entre o que foi idealizado e o que foi feito ou foi possivel fazer).

2. Para os conceitos originais, ver Nye (2012).
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FIGURA 1
Continuo de poder hard-soft e instrumentos de politica externa
Coercao
fisica Dissuasao Subversdo Propaganda Cultura
Hard | | | | | Soft
power | | [ | power
Chantagem Diplomacia San¢des Diplomacia
Coagao ou ameaga coercitiva Influéncia

Fonte: Hill (2016, p. 145).

De forma complementar, o autor propde uma categorizagio adicional dos
instrumentos, baseada na divisao em quatro grupos temdticos amplos. Eles tam-
bém podem ser identificados dentro daquele espectro, no sentido do hard para o
soft: militares, econoémicos, diplomdticos e culturais.” Nao estd ao alcance deste
trabalho discutir a suficiéncia dessas categorias em abranger todos os instrumentos
existentes. Com efeito, conforme se depreende pela prépria ideia do espectro, no
qual a fronteira entre os lados nio tem um limite fixo, o autor quer demonstrar
como, na realidade, os casos hibridos com matizes variados sio mais numerosos
que os tipos puros. Como bem demonstra com exemplos,

(...) as sangbes [econdmicas] — que podem assumir muitas formas — podem ser
tanto demonstrativas quanto punitivas, destinadas a encorajar outros a repensar
suas posicoes. A diplomacia estd principalmente associada ao didlogo, mas pode ser
coercitiva quando os embaixadores sio expulsos de um pais ou hd uma ameaca velada
de medidas mais duras por trds de um pedido de cooperagio. Muitas vezes ¢ dificil
distinguir a propaganda do simples polimento de uma autoimagem. Até mesmo as
For¢as Armadas podem ser usadas para ajudar em desastres naturais ou para treinar
militares estrangeiros sem que seja necessdrio nenhum quid pro quo especifico — caso
em que elas ndo estdo exercendo o poder duro. Por outro lado, as “cenouras” de
ajuda financeira ou os privilégios comerciais podem parecer poder brando quando,
na prética, equivalem a incentivos que nio podem ser facilmente recusados, dada a
fraqueza do Estado em questdo. Tornam-se assim coercitivos em cardter (Hill, 2016,
p. 144, tradu¢do nossa).

A figura 2 contém um esquema que busca listar os principais recursos, as
capacidades e os instrumentos que um pais pode ter e mobilizar e dos quais pode
dispor, a0 empreender suas iniciativas no sistema internacional. Dadas as pretensoes
deste capitulo, ndo cabe aqui pormenorizar cada um desses elementos. O objetivo
de apresentar essa figura se restringe apenas em demonstrar, de forma sintética, a
amplitude da gama de alternativas de agao com que se deparam os tomadores de
decisao ao formularem a politica externa.

3. Essa divisdo foi originalmente proposta por Holsti (1976).
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FIGURA 2
Recursos, capacidades e instrumentos de politica externa

| Recursos |

v v v v v
Territério; Minerais; lacs . d ializaca
clima alimentos Popula¢ao Expertise Industrializacao
A\ 4
Capacidades

(recursos operacionais)

v v v 2 v v v
Armas; Comércio Agricultura . . Serw’g(? . Melo's de~
PIB PP AR Tecnologia diplomatico; comunica¢ao
tropas e indUstria e indUstria . N . <
inteligéncia e informacao
\ 4 - "
| Poder e influéncia Quais capacn!ad_es
para qual objetivo

v v
Habilidade de A Habilidade de A
compelir B induzir as decisdes de B
v v A 2 v
Forca Dissuasao Persuasao Deferéncia
(o porrete) (ameaga da forga) (a cenoura) (influéncia latente)
- Diplomacia| Sangdes Diplomacia Indygoes'
Militar . o Manipulacgo | Diplomacia cultural Propaganda especialmente
coercitiva |econémicas econdmicas

A A A A

\ 4
| Subversao I

Variagdes infinitas de técnicas para todos os aspectos do
exercicio de poder e influéncia

Fonte: Hill (2016, p. 147, traducdo nossa).
Obs.: PIB — produto interno bruto.
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Reconhecida essa larga abrangéncia, cabe pontuar que, para alguns poucos
instrumentos, foram dedicadas numerosas pesquisas que tomaram seu desempe-
nho como objeto de avaliagao. Portanto, para dar seguimento ao objetivo geral
deste capitulo, a tarefa da se¢do seguinte consiste em elencar os métodos predomi-
nantemente adotados nessa bibliografia, no intuito de relatar o aprendizado que
tenham acumulado e indicar como podem ser absorvidos pelo M&A/PE em seu
conjunto. Em busca de contemplar exemplos das quatro categorias do stazecraft,
foram selecionados os seguintes instrumentos: as operagdes de paz, as sangoes
econdmicas, a diplomacia tradicional e a diplomacia publica. Por limitagdes de
espaco, para cada caso, optou-se por examinar com maior grau de detalhamento
apenas uma obra de referéncia.

3 0 DESEMPENHO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA EXTERNA NA CONQUISTA
DE OBJETIVOS DA PASTA INTERNACIONAL: CASOS SELECIONADOS

3.1 Operacdes de paz

Seguindo a ordem conforme o sentido proposto por Hill (2016), as operagdes de
paz, exclusivamente aquelas que envolvem o uso da forga, caracterizam-se como
um instrumento militar de politica externa. Delas costumam participar um cole-
tivo de paises e, de modo geral, uma organizacio internacional, com frequéncia, a
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU). Desses paises, alguns se envolvem apenas
como apoiadores, enquanto um grupo menor cumpre a funcio de executar a in-
tervengao na pritica com o envio de forcas militares. Apesar de haver numerosas
diferengas entre essas operacoes, além de outros fatores — quanto a seu formato, a
sua composigao e a suas atribui¢oes —, a cada nagio participante correspondem um
ou mais objetivos de politica externa subjacentes. Principalmente por essa razao, o
acompanhamento de suas atividades e a avaliagao dos seus resultados sio esforcos

relevantes para o M&A/PE.

Contudo, embora seja uma agenda de pesquisa produtiva, é importante
esclarecer de antemdo que a maior parte dos trabalhos nao deve ser considerada
como esforgos avaliativos relacionados diretamente com a politica externa dos paises
envolvidos. Posto de outra forma, na maioria deles, nio se tomam as motivacoes dos
paises que implementam essas intervengoes como referéncia ou objeto de avaliagao.
Na verdade, predominam pesquisas que tém como objetivo verificar o desempenho
das missdes quanto ao cumprimento das metas presentes no mandato que lhes
foi atribuido: se produziu ou manteve a paz, bem como os objetivos especificos.
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Dois dos autores mais influentes e experientes sobre esse tema, Diehl e
Druckman (2015),* representantes dessa tradi¢io preponderante, dedicaram-se a
construir um quadro de referéncia que idealmente tivesse aplicabilidade universal para
a avaliago dessas missoes, independentemente de seus perfis diferenciados. Apesar de
nao se tratar de um trabalho que apresente um foco na conquista de objetivos
de politica externa por meio desse instrumento, suas preocupagdes metodoldgicas
revelam uma enorme proximidade com o M&A/PE. Nessa dire¢io, vale ressaltar
que, além de os pesquisadores sublinharem a importancia de que sejam construidas
e aplicadas ferramentas de avaliagdo com rigor cientifico para esse instrumento,
eles também reservam boa parte do texto para discutir suas inquietagoes quanto as
dificuldades para o estabelecimento de nexos causais entre as agoes e os resultados.

Embora nao tenham encontrado solucées definitivas para esses problemas,
duas de suas recomendagoes sio muito valiosas para os objetivos deste capitulo.
Em primeiro lugar, ap6s revisar os trabalhos que se propuseram a avaliar as missoes
de paz, Diehl e Druckman (2015, p. 97) extraem o alerta de que, quanto maior o
lapso temporal entre, de um lado, a implementagao de uma operagio e, de outro,
o momento histérico escolhido em uma pesquisa para que sejam observados e
avaliados seus resultados, maiores se tornam as dificuldades em tirar conclusées
causais cientificamente robustas entre uma coisa e outra.

Ao transportar para o0 M&A/PE, isso significa que, embora seja sensato reco-
nhecer a lentidao para que algumas iniciativas de uma nagio produzam os efeitos
esperados no sistema internacional, deve-se atentar para o fato de que o limite para
que esse lapso ndo comprometa a validez das conclusoes de uma pesquisa avaliativa
seguramente serd mais curto do que aquele que formuladores e executores estariam
dispostos a aguardar. Para o pesquisador, identificar esse prazo, demonstrando os
fatores que impedem, de forma definitiva, que, a partir de determinado momento,
seja realizada qualquer inferéncia causal robusta,” ¢ uma tarefa fundamental e que
pode se revelar bastante frutifera. Com ela, justifica-se aos interlocutores (avaliados,
stakeholders ou cidadaos) a impossibilidade de que se conceda um prazo maior para
que os efeitos das intervengdes sejam verificados. Esse esforco pode, até mesmo, ser
utilizado como critério para uma defini¢io objetiva do periodo em que os resultados
daquela politica publica devem necessariamente ser considerados como os finais.

Em segundo lugar, no que se refere aos possiveis parimetros adotados para
delimitar onde termina o fracasso e comeca o sucesso em uma avaliacio de missoes
de paz, ¢ interessante apontar que uma das alternativas levantadas e discutidas por

4. Vale sublinhar que o trabalho original foi publicado anos antes na forma de um livro (Diehl e Druckman, 2010).
Em outra oportunidade (Druckman e Diehl, 2013), com a colaboracdo de outros colegas, a metodologia proposta foi
aplicada a casos concretos.

5. Por exemplo, o surgimento de uma varidvel interveniente de peso, como uma pandemia, que influencie de forma
abrangente os resultados e cujos efeitos sejam impossiveis de serem isolados.



Monitoramento e avaliacdo da politica externa ‘ 89

Diehl e Druckman (2015, p. 98) consiste exatamente em examinar a adequagio
da decisdo por adotar este entre os demais instrumentos de statecraft disponiveis,
a exemplo da diplomacia e das san¢oes econdmicas. Nesse ponto, duas de suas
ponderagées sao muito caras a0 M&A/PE e nao podem ser perdidas de vista:
i) conforme bem apontam, as operagdes de paz e outros instrumentos podem ser
aplicados a0 mesmo tempo, quer dizer, nao sao mutuamente exclusivos, e as nu-
merosas combinagoes possiveis elevam a gama de opg¢des de a¢io e tornam ainda
mais complexa a tarefa de mapear as alternativas para entao prever e comparar
a efetividade potencial de cada uma delas; e ii) além disso, eles sublinham que,
como as ferramentas também podem ser adotadas sequencialmente, deve-se atentar
para que a eficdcia dos instrumentos também varie de acordo com quais, quantas,
quando e se outras ferramentas tenham sido adotadas anteriormente.

Essas reflexoes confirmam a pertinéncia da argumentagao de Goddard,
MacDonald e Nexon (2019) de que, para além dos instrumentos, o statecraft deva
ser estudado também quanto aos repertérios e aos roteiros de que ¢ composto.
Conforme sustentam os autores,

(...) em qualquer momento histérico especifico, encontramos kizs limitados de
ferramentas — repertdrios — em uso, seja por paises especificos, em relagées entre
nagdes especificas ou em regides especificas. [Por exemplo], convocar um congresso
diplomdtico para resolver uma crise era comum no inicio do século XIX. No final
daquele século, os repertérios de szatecraft estavam se afastando do uso dessa ferra-
menta. (...) Um foco em repertérios coloca os processos de intera¢io no centro da
andlise do statecraft. Mas repertérios sio mais estratégicos do que “prdticas”. Eles sio
kits de ferramentas formados por hdbitos, habilidades e estilos a partir do qual se
constroem “estratégias de agao”. (...) [Por exemplo, esse] foco permite contornar um
debate contemporaneo improdutivo sobre se a ordem liberal suplantou ou restringiu
a politica de poder. (...) Um ponto de partida mais interessante para a andlise seria
examinar como o statecraft americano — incluido o uso da forca — acabou sendo
submetido 2 légica de um conjunto de repertdrios, bem como a medida em que o
uso estratégico de repertorios determinados colabora para a ordem internacional ou
a enfraquece. (...) [Tudo isso tem como consequéncia a exigéncia de] uma recon-
ceituagio da relacio entre os atributos de poder, por um lado, e os instrumentos de
politica externa, por outro, (...) [porque] chama-se atengio para como a prdtica do
statecraft nao apenas reflete, como também cria poder, seja mobilizando os recursos
de uns ou desmobilizando os de outros (Goddard, MacDonald e Nexon, 2019,
p- 310-315, tradugio nossa).

No M&A/PE, conhecer e examinar os repertérios de szatecraft predominantes
na politica externa do pais sob andlise, bem como os do contexto de interagao em
que suas iniciativas sao executadas, sao tarefas fundamentais para que se compreenda
a maneira pela qual os tomadores de decisao apreciam o custo de oportunidade
representado em cada alternativa de agdo. Conforme o pais, seguir determinada
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via pode representar uma mudanga brusca de comportamento ou a continuidade
de uma longa tradigao nacional. A depender da regido em que se encontra, 4 con-
traparte com quem estd dialogando ou ao férum multilateral em que estd atuando
correspondem roteiros de atuago distintos, os quais, quando desrespeitados, geram
reagdes com graus de contestagdo igualmente variados. Tudo isso deve ser levado
em conta, para que a avaliagio da ado¢ao de um instrumento seja devidamente
matizada pelas caracteristicas de cada conjuntura.

3.2 Sancdes econdmicas

Passando para o caso das sangoes econdmicas, elas sao provavelmente a ferramenta
que foi avaliada de forma mais exaustiva pela comunidade cientifica, provocando
debates capazes de estimular seu estabelecimento como uma agenda de pesquisa
multidisciplinar e de alta produtividade. O interesse a respeito delas pode ser expli-
cado por pelo menos dois motivos. Primeiramente, o préprio crescimento do uso
dessa ferramenta na politica global, que pode ser observado desde os anos 1950,
mas que se tornou exponencial dos anos 2000 em diante. Em segundo lugar, seu
papel como uma alternativa a violéncia, no contexto de uma crescente condenagao
moral e legal ao uso da for¢a nas relagées internacionais, que teve como marcos
fundacionais a criagao da ONU e a integragao europeia, passando pelo temor das
consequéncias imprevisiveis de uma guerra nuclear que caracterizaram os anos
da Guerra Fria, chegando, nas décadas mais recentes, a globaliza¢ao da cultura
cosmopolita liberal ocidental e dos valores pacifistas nela contidos (sobretudo em
grandes metrépoles do planeta).

Nessa bibliografia, a primeira (1985), a segunda (1992) e a terceira edi¢ao da
obra de Hufbauer ez /. (2007) sdo indiscutivelmente os trabalhos mais influentes.
Conforme relatado pelos préprios autores em diferentes oportunidades, sua pesquisa
conquistou essa posi¢ao de destaque, porque suas conclusoes desafiaram a opinido
convencional de que as san¢des nunca funcionavam — uma visio predominante
quando foi langada, mas que permanece muito presente em varios circulos te6ri-
cos e ideoldgicos. Certamente o prestigio se deve também pelo fato de o trabalho
estar assentado em uma metodologia que, em que pesem suas lacunas, apresenta
uma robustez cujo nivel elevado instigou a comunidade cientifica a examind-la,
discuti-la e criticd-la.

Apesar de ter sido produzida por intelectuais com mais proximidade com a
disciplina da economia, em razao de seu objetivo geral mais premente — verificar em
quais contextos as sangdes econdémicas tendem a ser eficazes na conquista de metas
de politica externa —, a obra deve ser classificada sobretudo como uma pesquisa de
M&A/PE, no sentido mais tradicional que se possa dar ao termo. Nao é por acaso
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que as reagdes a ela cruzaram multiplas fronteiras disciplinares, provenientes com
maior intensidade, logicamente, do campo da andlise de politica externa (APE).®

A metodologia criada, aplicada e, em pelo menos duas oportunidades, re-
adaptada por Hufbauer ez /. (2007), no que tange 4 sua maneira de contornar
os desafios cientificos que rodeiam o M&A/PE, contém determinados aspectos,
alguns positivos e outros negativos, merecedores de nota. Acima de qualquer coi-
sa, deve-se saudar o mérito do esfor¢o destinado para a construgao progressiva de
uma base de dados, contemplando todos os episédios” em que sangdes econdmicas
foram aplicadas na politica internacional entre 1914 e 2006. Contando ainda com
treze casos adicionais selecionados pertencentes ao periodo antecedente a Primeira
Guerra Mundial, a pesquisa baseada em diversas fontes documentais resultou em
uma base que totaliza duzentos casos.

De forma andloga aos dados de eventos, com base nas informagées levantadas
sobre os episddios,® para cada um deles, os pesquisadores buscaram indicar, de
forma mais ou menos objetiva e padronizada, o comportamento de um conjunto
de varidveis descritivas gerais, com destaque para as seguintes: i) o pais que liderou
a imposigao (sender); ii) seus objetivos; iii) as agoes que tomou; iv) o tipo de san¢io
aplicada; v) o pais a quem o instrumento se destinou (¢arger); vi) as acoes que ele
tomou em reagio; vii) o tempo de durag¢io da imposi¢ao; e viii) o resultado. Além
disso, utilizando dados de diversas fontes adicionais, foram levantados indicadores
para definir o comportamento de varidveis que os autores consideraram ter po-
tencial de afetar os custos envolvidos em o pais-alvo acatar ou desafiar as sangdes,
agrupadas entre as de origem politica e as econdmicas.

A partir dessas informacoes, os pesquisadores puderam sugerir os tipos de
objetivos que costumam ser conquistados por esse instrumento, as caracteristicas
comuns dos paises-alvo que cederam a pressao imposta e a maneira predominante
pela qual as sangoes de éxito foram implementadas. Em outras palavras, em que
pesem suas deficiéncias, as conclusoes resultantes do trabalho entregaram aportes
que se propuseram a cumprir com as principais fungoes tradicionalmente esperadas
de pesquisas avaliativas: disponibilizar informacoes 4 administragao publica, na
forma de recomendagées claras e objetivas, que lhe permitam antecipar, com maior
precisdo, os resultados potenciais da ado¢ao de um instrumento de politica externa,
de maneira que ela possa tomar melhores decisoes, bem como implementi-lo de
modo mais eficiente.

6. Deve-se mencionar que o livro de Baldwin (2020) sobre o statecraft economico, langado originalmente também em
1985, lancou as bases para a formatagdo de uma visao propria da APE que servisse de contraponto aquele trabalho.
7. Em termos estatisticos, a populacéo.

8. Na segunda edicdo, os autores publicaram um volume suplementar contendo um resumo histérico de cada episodio,
como forma de explicitar as evidéncias qualitativas em que estao baseados os valores atribuidos para cada parametro
dos casos na base.
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Van Bergeijk (2021) relata que a maior parte das criticas recebidas pela obra
podem ser agrupadas em trés conjuntos de problemas: i) o viés de selecao dos casos,
cuja fonte estd na escolha das condigoes para que um episédio fosse caracterizado
como o de uma san¢io econdmica; ii) a subjetividade envolvida na atribuigao e
na estimagao dos valores de grande parte dos indicadores das varidveis categéricas;
e iii) a imprecisdo e a insuficiéncia das categorias utilizadas na composicio do
indice que mede o sucesso das iniciativas em razao da adogao de um parimetro
muito baixo, o qual favorece que o desempenho seja injustificadamente avaliado
positivamente. A despeito das discussoes sobre a pertinéncia dessas criticas ou
do debate sobre qual dos problemas seria o mais grave, a principal evidéncia da
existéncia de deficiéncias importantes se constitui no fato de que alguns paises
seguiram suas recomendacdes, e os resultados nao foram positivos. Mesmo que se
argumente que eles ndo as aplicaram de forma correta e/ou completa, como, de
certo modo, alegam os autores, nesse caso, entdo ¢ possivel levantar a hipétese
de que tenham faltado clareza e objetividade na maneira de comunicéd-las. Em
qualquer caso, todas as criticas permitem a extragao de ligoes preciosas aplicdveis

a0 M&A/PE como um todo.

Antes de seguir para o préximo instrumento, é importante mencionar o caso
da cooperagao para o desenvolvimento. Ao contrdrio da sango econdmica, ela
se classifica como um instrumento em que o pais provedor aposta em estimulos
positivos para afetar o comportamento do receptor. Ainda que as capacidades mo-
bilizadas sejam predominantemente econdmicas, ela pode responder a objetivos de
politica externa diversos, os quais incluem desde a promogio de uma imagem
de solidariedade e a conquista de prestigio perante a comunidade global a, até
mesmo, anseios militares.’

Do ponto de vista da avaliagio do instrumento, nas duas dltimas décadas,
ganhou corpo, na comunidade cientifica, uma literatura que geralmente costu-
ma ser identificada sob o rétulo de eficicia da ajuda. Pode-se considerar que seu
surgimento foi instigado, do lado dos provedores, pela cobranca de parte do
seu publico doméstico de que se prestassem contas a respeito da utilidade de se
destinarem recursos dos contribuintes a atividades cujos beneficios nenhum deles
usufruiria de forma direta ou explicita. Do lado dos paises receptores, por sua vez,
a demanda por esses estudos decorreu da sua insatisfagao'® com a imposigao de
condicionalidades na prestagao desses projetos, entre outras préticas recorrentes,

9. Morgenthau (1962), em trabalho pioneiro, dedicou-se a identificar uma lista de objetivos de politica externa que
podem estar subjacentes a prestacao de ajuda internacional. Contudo, sua reflexdo se da no ambito tedrico, sem haver
um exame empirico de causalidade entre acdo e resultado, por exemplo, entre oferecer apoio financeiro e obter um
melhor posicionamento na balanca de poder do sistema internacional. Para uma compilagéo das reflexdes tedricas
posteriores sobre essa questdo em relagdes internacionais, ver Ayllon (2007) ou Desidera (2014).

10. Demonstrada indiretamente ou explicitada verbalmente por paises em desenvolvimento em diversos féruns e
conferéncias multilaterais, sobretudo, a partir dos anos 1990.
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as quais acusavam de contribuir, ao fim e ao cabo, para a manuten¢ao de uma
relagao de dependéncia para com os paises ofertantes.

Com efeito, independentemente desses ou de outros fatores que tenham
impelido especialistas a se debrugarem sobre o tema, mais importante para este
capitulo ¢ pontuar que o objeto avaliado pela enorme maioria dessas pesquisas nao
se trata do desempenho desse instrumento quanto ao cumprimento de objetivos
de politica externa aos quais um pais provedor explicita ou implicitamente deseja
fazer frente. Em lugar disso, elas apreciam os projetos que sio executados caso a
caso, tanto quanto a sua forma de implementa¢io como ao seu desempenho, mas
essencialmente do ponto de vista dos seus efeitos no pais receptor, quer dizer, da sua
capacidade para enfrentar os problemas existentes naquela localidade com os quais
se dispds a lidar. Em dltima andlise, podem ser consideradas como avaliagoes de
politicas publicas de cunho primeiramente doméstico, embora tenham o diferencial
de apresentarem o envolvimento de um ator externo. Em suma, esses trabalhos
tém como norte avaliar o desempenho desse instrumento quanto ao seu objetivo
nominal de contribuir para o desenvolvimento do pais no qual sdo empreendidas
na prética.'! Portanto, apesar de ser um tema muito presente no campo da APE,
justifica-se o motivo de nio ter sido escolhido para constar neste trabalho.

3.3 Diplomacia tradicional

Passando para o dltimo instrumento, a diplomacia, é notéria a diferenga dos estu-
dos avaliativos a seu respeito com relagio a essa caracteristica dos trabalhos sobre
a eficdcia da ajuda. As avaliagoes que tém como objeto as atividades diplomadticas,
embora tenham uma bibliografia menos numerosa em compara¢io com a dos
instrumentos examinados anteriormente, em ampla maioria, avaliam de forma
direta o desempenho e o processo de implementac¢do de iniciativas que estdo es-
sencialmente voltadas a0 cumprimento de objetivos de politica externa.

Logicamente, seria estranho caso fosse diferente, dada a prépria motivagio
existencial dos servigos diplomdticos que, por defini¢do, de certa maneira, cons-
tituem a pasta internacional. Em uma das mais influentes obras da escola inglesa
de relages internacionais, Bull (2002, p. 187) aponta que a diplomacia pode ser
definida como “a gestao das relagdes entre paises e outras entidades da politica
mundial, por meios pacificos e com o uso de agentes oficiais”. Na maior parte dos
casos, dialogando e contando com a cooperagio de outros atores da administracio
publica doméstica, ela desempenha, ao menos, quatro fun¢des em um governo:

11. Vale sublinhar, de toda forma, que existem (poucos) trabalhos que vao nessa direcdo, mas eles foram produzidos,
sobretudo, pela prépria administracdo publica de alguns paises ou entdo sob encomenda dela. Colocado de outro
modo, eles ndo fazem parte de uma agenda de pesquisa que tenha partido das reflexdes proprias da comunidade
cientifica. Por isso, considerou-se que n&o caberia examina-los neste capitulo. Para exemplos desses estudos, ver Singh
e MacDonald (2017) e Finland (2020).
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i) facilitar a comunicagao entre os lideres politicos; ii) negociar acordos bilaterais
e multilaterais; iii) coletar informacoes sobre paises estrangeiros; e iv) minimizar
os efeitos dos atritos nas relacoes internacionais (Bull, 2002).

Sobretudo a partir do inicio da globalizacio, passou-se a reconhecer que,
além dessas quatro fun¢des da denominada diplomacia tradicional, ainda que jd
as desempenhassem, os emissdrios estrangeiros oficiais dos paises passaram, cada
vez mais, a exercer algumas outras. Estas se distinguem das originais por terem
como interlocutores, no lugar de representantes e autoridades oficiais de governos,
pessoas, grupos de interesse, empresas privadas ou outras parcelas da sociedade de
paises estrangeiros. Por esse motivo, elas sdo agrupadas sob a alcunha de diplo-
macia publica.

No que se refere a avaliagao desse instrumento, tratando separadamente e co-
megando pelo caso da diplomacia tradicional, nao hd uma obra que tenha ocupado
uma posicao de referéncia na literatura.'? Assim, optou-se por apresentar aqui, dos
trabalhos consultados, aquele que se considerou conter os objetivos que apresen-
tam a maior afinidade com o M&A/PE e cujos resultados tenham utilidade mais
significativa para pesquisas desse perfil de uma forma geral. Com efeito, a consulta
a literatura sugere haver uma pulverizagao desses estudos. Em outras palavras, dife-
rentemente dos outros instrumentos que foram tratados, nio se pdde detectar um
eixo central de debate ao redor do qual as reflexdes estejam organizadas, de modo
que conte com uma comunidade cientifica especializada e dedicada a essa agenda
em propor¢des compardveis aos casos das operacoes de paz, das san¢des econdmicas
e da eficicia da ajuda.

Esclarecidas essas ponderagoes, o trabalho a ser mencionado consiste em
um artigo e em um capitulo de livro andlogos publicados por Kleistra e Van
Willigen (2010; 2013), dois pesquisadores holandeses. Em ambas as publica-
¢oes, os autores dedicam uma primeira parte para efetuar uma discussao sobre
a avaliabilidade do conjunto das atividades diplomdticas. Em seguida, para um

12. A obra de maior félego é o livro organizado por Hutchings e Suri (2015), o qual conta com aportes seus e de mais
oito especialistas, e tem como objetivo estudar, exclusivamente para episddios dos Estados Unidos, casos que os editores
denominam como de diplomacia de sucesso. Além de focarem nos acertos, e ndo nos erros, um diferencial relevante
do trabalho, outra inovacéo se refere a diferenciacdo conceitual que estabelecem entre, de um lado, diplomacia de
sucesso e, de outro, sucesso diplomatico. Para eles, o Ultimo esté relacionado com os resultados observados, ao passo
que a primeira decorre de situacées em que “os objetivos definidos por lideres politicos aos diplomatas (ou outros fun-
cionarios politicos estrangeiros) forem alcancados; (...) se séo atingidos, a diplomacia pode ser considerada de sucesso,
independentemente das consequéncias finais das acoes empreendidas” (Hutchings e Suri, 2015, p. 14, traducdo nossa).
Em outros termos, o sucesso diplomatico se refere as situacdes em que os resultados s&o avaliados como positivos ao
pais, enquanto a diplomacia de sucesso faz mencéo aos processos cotidianos, os avaliados de forma favoravel, por meio
dos quais os executores colocam em pratica ordens recebidas. Ainda que seja uma proposta criativa no campo da APE,
deve-se reconhecer que, na tradugéo para a linguagem utilizada em monitoramento e em avaliacdo de politicas publicas
(M&A/PP), o ineditismo perde seu apelo, uma vez que s&o apenas conceitos para se referir a dois tipos diferentes e
comuns de avaliacdo: processo e resultados.
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tipo especifico de servigo executado pelos diplomatas, para o qual consideram
ser possivel empreender essa tarefa — as negociagdes multilaterais —, propéem
alguns elementos para a constru¢io de um roteiro para a avaliacdo. Em conso-
néncia com as discussoes efetuadas até aqui sobre 0 M&A/PE como um todo,
na sua visao,

a busca por adquirir dados sistemdticos sobre objetivos, custos e resultados pode
ser muito complicada na 4rea da diplomacia. Os objetivos de politica externa sio,
por defini¢io, formulados na forma de afirmagées vagas e em termos gerais. Os di-
plomatas argumentam que essa abordagem ¢ essencial para uma atuacio efetiva em
ambientes multilaterais de negociagio. Como resultado, eles sao céticos a respeito da
ideia de avaliar as suas atividades, porque a avalia¢io nao contemplard com justica a
complexidade do ambiente multilateral no qual os objetivos nacionais precisam ser
conquistados. (...) [De todo modo,] a diplomacia pode ser avaliada dentro de um
quadro analitico baseado em resultados caso nio deixe de ser levado em conta que os
objetivos em negociagdes multilaterais sio objeto de uma constante mudanca. Isso
implica que o modelo tradicional imput-output, o modelo baseado no desempenho
mais tradicionalmente adotado pela corrente da Nova Gestao Publica, precisa ser
substituido ou adaptado (Kleistra e Van Willigen, 2010, p. 119-120, tradu¢io nossa).

Nessa dire¢ao, no lugar da conquista dos objetivos, os autores propdem que,
no contexto de negociagdes multilaterais, o objeto de uma avaliagio da diplomacia
seja, em termos gerais, o comprometimento dos encarregados. Colocado de outra
forma, no modelo que sugerem, a principal questao a ser avaliada estd relacionada
com verificar se a diplomacia fez tudo que estava ao seu alcance para atingir suas
metas. Conforme argumentam, nessas arenas internacionais, os atores envolvidos
tém controle limitado sobre os resultados finais, ainda que em graus distintos.
Além disso, o processo negociador ocorre por meio de pequenos passos em que
sdo realizados ajustes mutuos entre as partes, até que se chegue lentamente a algum
acordo. Ao longo desse periodo de barganha, algumas alternativas podem ser blo-
queadas, enquanto outras que sequer eram consideradas de inicio podem emergir
como as principais candidatas a se tornarem consensuais. Assim, a avaliagio nao
pode deixar de considerar a existéncia dessa dependéncia dos resultados em relagao
a trajetdria tomada pelas negociagoes (path dependence). Como o ambiente no
qual essa politica publica efetua suas intervengées ¢ dinimico, a desenvoltura em
navegar por essas mudangas contextuais e a capacidade dos atores de adaptarem as
estratégias conforme o desenrolar do processo se tornam as principais qualidades
dos encarregados diplomdticos que podem ser avaliadas.

Portanto, Kleistra e Van Willigen (2013) propéem um modelo de avaliacio
que denominam desempenho complexo de resultados (DCR). Com esse nome,
eles querem chamar atengao para a causalidade interativa da agao dos atores sobre
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o produto das negociagdes multilaterais, de modo a fazer oposi¢ao a presuncio de
causalidade linear entre as intervengoes isoladas de uma unidade e os resultados.
O modelo estd dividido em um roteiro composto por trés partes, o qual deve ser se-
guido e reaplicado em todo caso a ser avaliado. Em primeiro lugar, trés caracteristicas
fundamentais gerais da diplomacia multilateral devem ser recordadas e explicitadas
na pesquisa avaliativa: i) a lentidao inerente ao processo de negociagao; ii) o poder
limitado de um ator isolado em controlar as decisoes; e iii) a impossibilidade de que
os resultados, por serem coletivos, sejam tomados como parimetro para avaliar o
desempenho dos objetivos de qualquer ator isoladamente, por serem individuais.

Em segundo lugar, um quadro analitico deve ser construido, para que se
permita realizar o rastreamento dos processos (process tracing). Ele se compée de
cinco elementos: i) a evolugdo geral dos acontecimentos; ii) os objetivos almejados
pelo pais; iii) os resultados decorrentes das decisoes coletivas; iv) as intervengoes do
pais junto ao férum; e v) os obstdculos enfrentados por suas propostas. Finalmente,
em terceiro lugar, com esses dados levantados e organizados, a diplomacia deve ser
avaliada com base em quatro critérios, que sio formatados como varidveis cate-
géricas (quadro 1). A atribuigio do valor a cada uma delas é efetuada de maneira
interpretativa, levando-se em conta as particularidades do contexto bem como as
oscilagdes observadas ao longo do periodo das negociagoes.

QUADRO 1
Critérios de avaliacao de negociacdes diplomaticas multilaterais

Conectividade com os objetivos

Capacidade de responder construtiva-

mente

Adequacéo temporal

Escopo

0 grau de conformidade das inter-
vengoes efetuadas com os objetivos
formulados, levando-se em consideracdo,
inclusive, sua coeréncia com a prioridade
do tema, conforme indicado pelos
formuladores da politica externa.

A medida pela qual as intervencdes
conduzem ao bom fluir das negociacdes
e ao encaminhamento de consensos.

O nivel em que as intervencdes séo
realizadas nos momentos apropriados.

Combinagéo de trés caracteristicas das
intervencdes: a amplitude do raio de
acdo (pequeno ou grande); a forma de
encaminhar o posicionamento (direta ou
indireta); e o grau de envolvimento (ativo
ou passivo).

Conectado
Parcialmente conectado

Desconectado

Construtivo
Parcialmente construtivo
Destrutivo

Muito cedo

No momento certo
Muito tarde

Amplo

Moderado

Restrito

Fonte: Kleistra e Van Willigen (2013, p. 110, traduc&o nossa).
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Analisando-se as contribui¢des que a avaliagao de DCR aporta ao M&A/PE,
alguns pontos merecem ser destacados. Sem duavidas, a proposta mais inovadora
e criativa do modelo estd na mudanca relativa do objeto avaliado, deslocando o
foco dos resultados observados para o comprometimento do setor piblico em suas
intervengoes. Com isso, a0 mesmo tempo em que se escapa da armadilha que a
complexidade sistémica impde ao estabelecimento de causalidade entre as acoes de
um ator e os seus resultados, eles nao deixam de ser examinados. Longe disso, os
produtos sistémicos decorrentes da complexa atuagao dos atores sao esmiugados,
uma vez que sdo levantados de forma abrangente e detalhados para virias etapas,
explicitando a trajetéria de suas oscilagoes ao longo do tempo. Assim, em uma
perspectiva de maior duracio, os efeitos da atuagao de todos os atores em cada
fase da politica internacional nao sio perdidos de vista, tornando fluida a distin¢ao
entre resultados intermedidrios e finais. Além disso, os bloqueios enfrentados pelo
pais na busca de seus objetivos, que sio, com frequéncia, provenientes de fatores
imponderdveis, passam a ser contemplados nos dados levantados, conduzindo a uma
avaliacdo com menor potencial de viés negativo e de parcialidade. Afinal, o modelo
se caracteriza como um tipo de avaliagao hibrida de processo e de desempenho.

De todo modo, destacam-se algumas questées que podem comprometer a
sua aplicabilidade. Em primeiro lugar, embora a abertura de espaco para a ponde-
ragao dos detalhes da trajetéria pela qual a conquista dos objetivos tenha navegado
enriquega a pesquisa avaliativa, efetuar um estudo de caso para cada drea temdtica
significa uma elevagio considerdvel de custos de toda sorte, com destaque para o
prazo de execugio. Conforme visto, a lentiddo na conclusao desses estudos pode
afetar sua utilidade prética perante os agentes da burocracia. Em segundo lugar,
um levantamento qualitativo dessa natureza exige acesso a uma grande quantidade
de informagdes, as quais podem ser sigilosas ou simplesmente ndo terem registros.
Por fim, apesar de a padronizagio dos critérios ser um fator que permite a com-
parabilidade entre os casos, a subjetividade envolvida na atribui¢io dos valores de
cada um deles pode comprometer a homogeneidade das conclusées. Nesse ponto,
a recomendagido dos autores de que “uma andlise deve ser feita para verificar se
determinadas pontuagdes baixas sao justificadas pelo contexto em que as interven-
coes ocorreram” (Kleistra e Van Willigen, 2013, p. 110, tradugio nossa) é bastante
preocupante. Caso seja excessivamente acatada, e na auséncia de parAmetros obje-
tivos, essa andlise tem um risco enorme de conduzir a resultados enviesados, nos
quais diversas caracteristicas desfavordveis referentes a cada contexto podem servir
de pretexto para induzir a conclusoes condescendentemente positivas.



98 Monitoramento e avaliacdo da politica externa

3.4 Diplomacia publica

Chegando ao ultimo instrumento, deve-se asseverar que a diplomacia publica,
embora nio deixe de ser classificada como uma ferramenta pertencente a categoria
diplomdtica, pode também ser alocada na categoria cultural, a depender das ati-
vidades envolvidas. Classificagoes a parte, vale apontar que se tem observado uma
produtividade mais intensa na publicagao de estudos a seu respeito em comparagio
com a diplomacia tradicional, sobretudo nos tltimos dez ou vinte anos. E possivel
afirmar que ela se tornou um tema de pesquisa que tem chamado muita atengao
dos especialistas, entre outros fatores, por ter passado a ser implementada por
praticamente todos os paises por meio do uso das novas tecnologias de informagao
e comunica¢io (TICs), com destaque para as redes sociais. Se, por um lado, uma
literatura menos dispersa colabora para a identificagao de eixos de debate mais
bem definidos em seu interior, por outro, sua menor longevidade e seu cardter
exploratério dificultam a precisa deteccio de obras de referéncia. Apesar disso, no
que se refere aos estudos de natureza avaliativa que se debrugam sobre esse instru-
mento de politica externa, o trabalho de Banks (2020) se destaca em razao de seu
excelente esfor¢o de compilacio e de sintese. Ademais, tendo sido um diplomata
de carreira dos Estados Unidos por trés décadas, a longa experiéncia profissional
do autor confere um diferencial valioso a alguns aportes contidos em sua obra. Por
isso, ela foi escolhida para pautar essa tltima discussao.

Segundo o autor, a diplomacia puiblica de um pais pode ser definida como um
conjunto de “atividades de comunicagio formuladas para compreender, engajar,
informar e influenciar publicos estrangeiros, em defesa de interesses nacionais”
(Banks, 2020, p. 64, tradugdo nossa). Suas fun¢oes mais importantes sio apoiar
as prioridades da politica externa, gerar ganhos econdmicos, construir relagoes
externas, fortalecer o entendimento mdtuo, projetar valores, valorizar a imagem
nacional e gerenciar crises internacionais. Suas atividades podem ser classificadas
em, pelo menos, cinco categorias:'® observagio,'* informacio, ativismo, contato
e empoderamento. A depender da fungio desempenhada e do tipo das atividades
implementadas, corresponderio especificidades na forma de avaliar o instrumento.
Apesar disso, Banks (2020) identifica algumas questdes que sdo comuns a maior

13. Para aprofundamento, ver Banks (2011).

14. Em inglés, o autor utiliza o termo fistening que, no contexto dessa literatura, tem o sentido de observar e acompanhar
com atencdo o comportamento de sociedades estrangeiras.
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parte dos casos, a partir das quais extrai determinadas ideias gerais. Para os objetivos
deste trabalho, trés delas merecem ser ressaltadas.'

A primeira reflexo diz respeito a utiliza¢io de varidveis de agrupamento
para reunir os indicadores dos resultados ao redor de categorias que dialoguem, de
forma mais clara e direta, com os critérios. No caso da diplomacia publica, o autor
menciona que os indicadores dos efeitos das interven¢des costumam ser agrupados
em cinco 4reas: conscientizacio; aquisi¢ao (de conhecimentos ou de habilidades);
atitudes; agdes; e ativismo. Nao cabe aqui pormenorizar o significado de cada
uma delas. Mais importante é compreender sua utilidade no contexto da pesquisa
avaliativa: a partir delas, permite-se hierarquizar os distintos efeitos resultantes das
agoes, levando-se em consideragao a escala da mudanca provocada e sua susten-
tagao ao longo do tempo. Com isso, o desempenho pode ser apreciado com seus
devidos matizes, ganhando em precisao. A eficicia de um programa que resulte na
formagio de redes de ativismo no exterior em defesa das causas por ele propagadas
nio é a mesma que a de outro em que, imediatamente apds sua implementacao,
o putblico demonstre ter adquirido maior familiaridade com as caracteristicas do
pais e de sua cultura, mas nio cause nenhum tipo de engajamento que tenha efeito
multiplicador ou se sustente ao longo do tempo. Nesse sentido, a identificagao
dessas varidveis de agrupamento, sobretudo em avalia¢oes de desempenho quanto
a eficdcia, consiste em uma estratégia de importante utilidade para as demais dreas
temdticas do M&A/PE, principalmente as que tenham como objeto a adequagao
da escolha dos instrumentos de politica externa.

Uma segunda questio interessante para a qual Banks (2020) chama aten-
¢ao se refere a identificacio apropriada da audiéncia a qual uma intervengio da
diplomacia publica se destina, uma vez que ¢ nela em que os resultados devem se
manifestar. Conforme aponta,

(...) alguns analistas asseveram que existem apenas trés audiéncias para a diplomacia
publica: as elites, as massas e os meios de comunicagio. Outros defendem que a au-
diéncia apropriada da diplomacia publica sao os tomadores de decisao, aqueles que
os influenciam, e aqueles que aspiram se tornar um ou outro. Todos concordam
que “todo mundo” nio ¢ uma audiéncia (Banks, 2020, p. 70, tradu¢ao nossa).

15. Além dessas, 0 autor faz uma recomendacao de carater institucional, a qual decorre, em grande parte, de sua
experiéncia profissional. Ela € composta pela indicacdo de quatro aspectos que contribuem para que uma politica de
avaliagdo da politica externa obtenha éxito. Primeiro, a administracao publica deve contar com uma lideranca efetiva,
a qual tenha apreco pela pesquisa e esteja comprometida com a accountability. Segundo, a avaliagao deve fazer parte
dos proprios objetivos estratégicos da burocracia e sua fungdo deve ser estabelecida desde o inicio do processo de
planejamento. Terceiro, 0 governo deve demonstrar seu comprometimento com essa atividade, sobretudo por meio
de uma alocacdo suficiente e adequada de recursos para sua realizagdo. Por Ultimo, deve haver um mecanismo formal
que garanta que as conclusdes e os aprendizados extraidos desses trabalhos sejam levados em conta pelos tomadores
de decisdo, de alguma forma pautando suas escolhas subsequentes (Banks, 2020).
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Transportando essa ideia para aplicar em outras dreas do M&A/PE, essa
identificagao se revela uma tarefa mais complicada, pois o ptblico passa a ser ge-
ralmente a prépria cidadania ou grupos de interesse domésticos a cujas demandas
determinados objetivos colocados pretendem responder. Nesse sentido, a opiniao
publica e a satisfagao desses setores sdo fontes de informacoes que, a depender do
caso, merecem e precisam ser consultadas em avaliacoes, uma vez que constituem
a percepgao dos stakeholders sobre a efetividade das iniciativas implementadas pela
politica externa.

Por fim, a Gltima ideia discutida pelo autor a ser destacada aqui estd relacio-
nada com a escolha da abordagem teérico-metodoldgica a ser adotada na avaliagao
de um programa de diplomacia puablica. Na sua visio, como cada intervencio é
realizada em um contexto mais ou menos distinto, nio h4d um modelo tnico de
avaliagio que seja o mais apropriado em todos os casos. De toda forma, algumas
préticas sio mais comuns que outras. Assim, e com validade para qualquer 4rea
do M&A/PE, vale assinalar que, de acordo com seu levantamento,

(...) avaliadores profissionais recomendam que organizacoes utilizem desenhos de
pesquisa de métodos mistos, seja qual for a abordagem selecionada. Eles argumentam
que, enquanto medidas especificas de efetividade e dados quantitativos podem ser
muito poderosos, incorporar a riqueza de dados resultantes de pesquisas qualitativas
e da andlise de midias sociais pode oferecer uma narrativa convincente que explique
os numeros, dando coloracio, significado e contextualiza¢io a um relatério de ava-
liagao que de outra forma nao estariam disponiveis, e talvez igualmente importante,
gerando hipdteses frutiferas que podem ser testadas por outros meios (Banks, 2020,
p- 72, traducio nossa).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Tanto os instrumentos de politica externa propriamente ditos como as ferramentas de
avaliagao que foram examinadas neste capitulo, em multiplos sentidos, apresentam
caracteristicas bastante distintas uns dos outros. Embora fosse legitimo imaginar
que, em um esforgo de construgio de rotinas gerais para 0 M&A/PE, essa varie-
dade pudesse representar um empecilho, a discussio desenvolvida neste trabalho
buscou evidenciar como, ao contririo, a diversidade se revelou uma importante
fonte da riqueza de suas contribui¢des 2 empreitada. De cada caso analisado, é
possivel extrair ligoes de naturezas diversas, porém complementares entre si, e, ao
mesmo tempo, dialogar com o corpo tedrico-conceitual mais diretamente ligado

ao campo da APE.

Deve-se assinalar que todos esses trabalhos comungam de algumas das mes-
mas inquietagoes, ainda que alguns se preocupem mais e outros menos com
cada uma delas. Para indicar apenas algumas das questoes mais desafiadoras, vale
mencionar os procedimentos para: i) identificar os objetivos de politica externa
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e os resultados andlogos esperados; ii) mensurar os resultados de forma objetiva;
iii) delimitar o marco temporal em que os resultados devam ser considerados finais;
iv) definir os pardmetros que separam as categorias avaliativas (em sua forma mais
b4sica, a fronteira entre o sucesso e o fracasso); e v) estabelecer a causalidade entre
o instrumento empregado e os resultados observados. A diversidade dos objetos
avaliados demonstrou propiciar maior criatividade na maneira de encaminhar todo
o raciocinio, podendo conduzir a constru¢io de um conhecimento de aplicabilidade
geral com menos amarras e baseado em evidéncias para a proposicao de solugoes.

Em contrapartida, ¢ impossivel deixar de reconhecer que, sem a obtengio
de mais dados e a produgio de inferéncias que permitam apontar, com grau de
incerteza decrescente, em quais contextos a adogio de um ou de outro instru-
mento de politica externa obterd éxito, essas previsoes estardo fadadas a perderem
sua validade com o tempo. Conforme o receitudrio de recomendagées se torne de
dominio publico, a perda progressiva de seu apelo ocorrerd proporcionalmente ao
crescimento do alcance da sua difusio.

A esse respeito, vale lembrar que a estratégia de inser¢ao internacional exe-
cutada em cada pais tem ao menos trés perfis e inspiragoes: i) agdes planejadas
e de perfil propositivo; ii) agoes provocadas pelo ambiente e de perfil reativo;'® e
iii) agoes, que podem se considerar planejadas, ou entdo provocadas por algo que
ainda néo ocorreu, de perfil antecipatério.'” Sio as do ultimo perfil que tém a
propensio (e, de certa maneira, o objetivo) de minar as previsdes em que aquelas
recomendagoes estariam baseadas. Nesse contexto, o repertério de instrumentos
vigente, embora contribua para prover, de alguma forma, um roteiro comum a
ser seguido, no qual as mensagens que o acionar de cada instrumento pretende
enviar sejam comunicadas sem ruidos, a abrangéncia de aceitagdo e o prazo de
validade desses processos sio frageis. Um repertério deixa de existir assim que um
ator — desde que tenha a sua disposicio os recursos de poder, as capacidades de
operacionalizacio e os instrumentos de politica externa necessarios — decide mudar
seu papel ou todo o cendrio do palco em que a politica internacional é interpretada.

Nao obstante, mesmo sem a perspectiva de que recomendagoes dessa natureza —
e no caso de sequer ser possivel obté-las — terdo resultados com validez longeva,
cabe lembrar que os objetivos do M&A/PE nao se resumem a elas. A superagio
de cada um dos desafios apontados no inicio desta se¢io sao contribuigées que,
mesmo tomadas individualmente, permitem a chancelaria contar com cada vez mais
elementos para, como minimo, monitorar a dire¢ao em que se estd encaminhando

16. Em resposta direta as acoes especificas dos demais atores ou para fazer frente a consequéncias gerais resultantes
do emaranhado complexo das interagdes no sistema — incluidas variéveis exdgenas (por exemplo, desastres naturais
com impacto internacional ou transfronteirico).

17. Com o objetivo de fazer frente as acdes que os demais atores podem tomar (seja por aparentarem intencao, seja
por disporem dos meios suficientes), elas estdo baseadas em percepcées ou em dados de inteligéncia.
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a realidade no que se refere 4 conquista dos objetivos colocados.'® Dessa forma,
mesmo limitados a um recorte de instrumentos e destacando apenas uma obra de
referéncia para cada um, os trabalhos reunidos neste capitulo sao suficientemente
animadores para que sejam encorajados esfor¢os mais exaustivos com o mesmo
objetivo em pesquisas futuras.

E interessante observar que a difusio desses desafios afeta a prépria percepcao
dos servidores da burocracia ministerial a respeito do M&A/PE. Em um estudo
realizado para o caso dos Estados Unidos, Buhmann e Sommerfeldt (2019) en-
trevistaram um grupo de diplomatas envolvidos com a avaliacio de iniciativas da
diplomacia digital, com o intuito de estudar os fatores que moldam sua predisposi¢io
para se engajar com essa tarefa. Os resultados apontam como, embora tenham uma
visao positiva sobre a nogio geral de M&A/PE, tais servidores se sentem inibidos
a se dedicar ao tema “pela incapacidade de conceituar e medir os resultados da
diplomacia, e pela percep¢io que tém do desafio de medir as realizagoes de longo
prazo em um curto periodo de tempo” (Buhmann e Sommerfeldt, 2019, p. 15,
tradugao nossa). Ademais, os autores relatam que a auséncia de modelos padro-
nizados de avaliagio se apresenta como uma das principais queixas comumente
colocadas pelos entrevistados. Esse panorama reforga a justificativa de que sejam
dedicados esforcos para a criacdo de rotinas gerais.

Dos motivos para a escolha da diplomacia digital como tema norteador das
discussoes do estudo, os autores argumentam que, como essas iniciativas se dio no
meio virtual, a produgao de dados a seu respeito é mais volumosa, se comparadas
com outros instrumentos, gerando uma pressao mais pronunciada de que sejam
monitoradas e avaliadas. Visto de outra maneira, a coleta de uma quantidade mais
elevada de registros leva a um entusiasmo para com as possibilidades que se abrem
a0 M&A/PE. O exame detalhado dos fatores que justificam esse 4nimo renovado
sao tema do préximo capitulo.
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