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Conjugando andlises para
determinar a policy

Octavio AMORIM NETO. De Dutra a Lula: a
condugdo e os determinantes da politica externa bra-
sileira. Rio de Janeiro, Elsevier, 2011. 200 pdginas.

Lucas Ribeiro Mesquita

De Dutra a Lula pode ser considerada uma das
primeiras obras do género no pais, ao fundir and-
lises quantitativas com andlises qualitativas na des-
cri¢ao dos determinantes da politica externa brasi-
leira entre 1946 e 2008. Pela utilizagaio do modelo
longitudinal, no qual a politica externa brasileira é
a varidvel dependente, o autor explica e quantifica
em uma 6Stica multicausal a influéncia dos fatores
sistémicos e domésticos no processo decisério da
politica externa brasileira.

A inten¢ao de Amorim parece se aproximar das
preocupagoes de alguns autores de politica externa
brasileira. De acordo com Sanchez-Badin e Franca
(2010), apesar das mudangas institucionais ainda
pendentes, permanece a pergunta sobre como no
dia a dia o Estado brasileiro e seus diferentes 6rgaos
de atuacio internacional articulam-se com o MRE,
entre si e com a sociedade civil. Para Cervo (2008),
ainda é perceptivel a necessidade de pesquisas que
analisem a relagdo entre governos, partidos e ideo-
logias e suas influéncias na politica externa brasilei-
ra contemporinea, aproximando a conceituagao de
politica externa como outra politica publica. Com
efeito, o grande trunfo de Amorim Neto estd em
aferir o peso das varidveis domésticas e sistémicas
no processo decisério da politica externa, utilizan-
do como parimetro a andlise quantitativa das vota-
coes brasileiras e dos Estados Unidos na Assembleia
Geral da ONU entre 1946-2008.

Paradoxalmente seu parimetro ¢ a sua princi-
pal fraqueza. Ao tentar mensurar os determinantes
somente pela andlise dos votos na Assembleia Ge-
ral, o autor superestima seu peso nas decisoes in-
ternacionais, marginalizando outros espagos multi-
laterais de atuagdo e proposi¢ao, os quais hoje, em
fun¢do de uma ordem internacional possivelmente
multilateral, sao importantes 16cus de formatagio e
negociagao politica.

Apesar da histérica e “democrdtica” importan-
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cia da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, nao h4
sempre convergéncia de posicionamento por parte
dos Estados. O Estado, ao atuar em uma questao,
pode englobar em seu célculo determinantes de ou-
tras instincias do tabuleiro internacional. Sup&e-se
que a atuagio de um pafs, ou melhor, os fatores que
determinam sua politica externa, pode variar em
fungio do local, ou representar apenas uma peque-
na parte do cdlculo.

Outro ponto problemdtico do livro é a ampli-
tude do recorte temporal, uma vez que o modelo
pode ser enfraquecido em virtude de mudangas
recentes da politica externa brasileira. Mesmo que
ndo tenha ocorrido transformacoes bruscas e defi-
nitivas nos padrdes e nas regras institucionais do
pafs, é consenso na literatura a afirmagao de que
a politica externa brasileira vivencia uma mudanga
no processo decisério.

Quando se buscam padroes de afirmagio na
politica externa brasileira, primeiramente vem
a tona o protagonismo do Itamaraty no policy
making. Como sugerem Hirst e Lima (2002), em-
bora esse modelo possa explicar o processo decis6-
rio de politica externa de grande parte do século
XX, ele jé nio se mostra tdo eficaz, pois fatores
internacionais, domésticos e mesmo de corte epis-
temoldgico incidiram sobre a prépria natureza da
politica externa. Nesse sentido, talvez fosse mais
proveitoso analisar a politica externa a partir do
conceito de ciclos politicos, pois é fundamental
nao perder de vista o processo histérico que en-
volveu a elaborag¢ao e a implementacao das politi-
cas. Ainda que tal abordagem seja muito recente
(Belém Lopes, Santos e Faria, 2012), ela supera
as dificuldades e as inconsisténcias das molduras
analiticas behavioristas de foreign policy analysis.
Além de conferir densidade e profundidade as
andlises por nao negligenciar a sociologia politica,
a operagao de fusdo entre técnicas da Andlise de
Politica Externa e da andlise convencional de poli-
ticas publicas assegura comparagdes significativas
entre os objetos em tela (/dem).

Afora essas questdes, o livro inicia um novo
marco dos estudos da politica externa brasileira.
Oriunda de uma escola francesa, na qual a hist4-
ria sempre serviu de guia metodoldgico, a politi-
ca externa brasileira tem, para usar uma expressio

corrente na 4rea da ciéncia politica nacional, como
calcanhar de Aquiles a utilizagao de técnicas quali-
tativas em detrimento de técnicas quantitativas ou
a jungao de ambas. O livro rompe com esse dogma,
elevando a politica externa a novos patamares.

Na primeira parte do livro, Amorim Neto
apresenta seu projeto de pesquisa, cuja introdugao
se dedica a defesa da necessidade, e a plausibilida-
de, de estabelecer indicadores operacionalizdveis
para analisar a politica externa. Em seguida, o autor
determina, a partir de uma discussao teérica, as va-
ridveis que serdo incorporadas em seu modelo.

A énfase é dada tanto as teorias realistas e libe-
rais, sob as quais o autor constréi as varidveis sis-
témicas do modelo — respectivamente “capacidade
relacional do Estado brasileiro” e “dependéncia eco-
ndémica em relacao aos Estados Unidos” —, como
aos trabalhos sobre tomada de decisao em politica
externa, nos quais busca a justificativa relacional
entre politica interna e politica externa, e poste-
riormente aos trabalhos que avaliam as instituicoes
domésticas e sua capacidade de influéncia deciséria.

O autor trabalha em torno da avaliacio dos re-
gimes politicos, das legislaturas e dos sistemas e ti-
pos de governo. Posteriormente, o foco incide sobre
a literatura cldssica da politica externa brasileira —
Cervo, Gelson Fonseca, Maria Regina Soares de
Lima, Leticia Pinheiro, Hirst —, para langar as ex-
pectativas, confirmadas pelos dados quantitativos,
sobre a convergéncia entre Brasil e Estados Unidos
nas votagoes.

Na segunda parte, Amorim Neto apresenta os
atores e as estruturas institucionais que compoem
o processo decisério. H4 muitos questionamentos
que perpassam a construgio desses indicadores, daf
a importincia em maped-los. O autor questiona o
peso da ideologia presidencial, a questao do apoio
legislativo e a composi¢ao dos gabinetes como fato-
res capazes de influenciar a politica externa. Con-
comitantemente, é discutido o papel do Congresso
e dos partidos politicos na determinagdo politica,
verificando a relagao entre as mudangas na confi-
guracao legislativa ou o peso da esquerda partiddria
nas decisoes.

Em seguida, as preocupagdes do autor se vol-
tam para o papel politico da burocracia diplom4-
tica e militar, na tentativa de avaliar se as variacoes
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na burocracia sao fatores que influenciam o pa-
drio de votagdo. Para operacionalizar os indica-
dores, Amorim analisa as viagens presidenciais, a
nomeagao de ministros e a manuten¢io da elite
diplomdtica, discutindo a ténue relagao entre au-
tonomia deciséria, participacio direta do presi-
dente na execugio da politica externa e o papel
dos ministros militares.

A dltima parte apresenta as conclusoes da pes-
quisa. Quando a andlise abrange a totalidade das
votagdes, os resultados tendem a reafirmacio
do papel da burocracia e da influéncia mitigada da
esquerda nacional, porém evidenciam o maior
peso da varidvel sistémica realista em relagdo a fa-
tores domésticos. Quanto a questdes de seguranga
e politica, os resultados, por sua vez, revelam que
os fatores domésticos tém maior peso na dindmica
da produgio politica, como, por exemplo, a com-
posicao ideoldgica ministerial. As outras varidveis
nao apresentam peso considerdvel na decisdo.
Mesmo que a varidvel realista tenha sobressaido
na analise dos dados, o autor mostra-se sensivel a
relevincia de fatores domésticos, como a influén-
cia ideoldgica e do Itamaraty, fato que reflete a
complexidade da drea de produgao da politica
externa e eleva a discussdo a patamares de maior
rigor cientifico.

Conforme Devin e Toernquist-Chesnier (2010),
hd um movimento global de proliferacao de atores
envolvidos em assuntos internacionais, com a con-
sequente fragmenta¢ao do monopdlio diplomdtico,
transformando a maneira de se fazer diplomacia e
politica externa. Entretanto, no Brasil, a maioria
dos estudos académicos nesta drea, apesar dos avan-
gos, restringe a pesquisa 2 interagao de somente um
ator ou varidvel, a despeito do entendimento ho-
listico da complexidade que envolve as questdes de
politica externa.

Em suma, é evidente a necessidade de novas
ferramentas analiticas para compreender a crescen-
te gama interacional entre os diversos interesses da
nova politica externa brasileira, o que denota a rele-
vancia desta obra, embora o préprio autor reconhe-
¢a que suas conclusdes e mesmo o modelo adotado
sejam datados, necessitando de revisao pelo fato de
nio comportarem as mudangas recentes no proces-
so decisério da politica externa brasileira.
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