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Coma suposicao de que individuos atuando sozinhos ou em grupos
sdo as bases do que ocorre nas Relacdes Internacionais, a subéarea de
andlise de politica externa procurou, desde a sua criacdo na década
de 1950, iluminar as microfundagdes tedricas sobre as quais as teo-
rias de Relacdes Internacionais poderiam estar assentadas como em-
preendimentos de ciéncia social (HUDSON, 2005, p. 3-4). Isso foi
possivel com a énfase nas a¢des dos individuos que exercem impac-
to na formulagdo da politica externa e na negociagao internacional e
com o didlogo com disciplinas como a ciéncia politica e a sociologia
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na busca de instrumentos para a investigacao dessas acdoes. Como
destaca Hudson (2005, p. 3-5), grande parte dos analistas de politica
externa permitiu identificar nos seres humanos o ponto de interse¢ao
entre determinantes materiais e ideacionais das decisoes estatais e
procurou lidar com a forma como fatores socioculturais, ideacionais
e identitarios influenciam e até mesmo constituem a politica externa.
Enquanto autores como Allison (1971) e Putnam (1988) privilegia-
ram a natureza, a organizacao e a distribuicdo de fatores materiais no
exame dos processos de formulacdo da decisdo e negociacao inter-
nacional respectivamente, especialistas como Goldstein e Keohane
(1993) enfatizaram que fatores ideacionais podem ser importantes
como varidveis intervenientes entre poder/interesse e resultados po-
liticos. Outros como Jepperson et al. (1996) ressaltaram o papel dos
fatores ideacionais na constru¢ao de identidades e interesses estatais
e das politicas externas, enquanto Campbell (1997) destacou que a
politica externa consolida fronteiras que reproduzem a exclusao da
diferenca e cristaliza ideias que marginalizam outsiders. Diante de
tantas orientacdes distintas, Kaarbo (2003, p. 159-162) mapeou al-
gumas das principais tendéncias nas discussdes da subdrea na ultima
década e identificou que mais autores vém enfatizando o papel dos
fatores ideacionais na andlise das decisOes estatais e suas implica-
coes.

Pretendo discutir neste artigo a relevancia dos elementos ideacionais
nas discussoes de politica externa. O argumento central que busco
desenvolver é o de que os fatores ideacionais assumem relevancia
crescente nos debates de politica externa, porque um nimero cada
vez maior de especialistas da subarea de andlise de politica externa —
predominantemente autores neoinstitucionalistas, construtivistas
“moderados”™’ e pos-estruturalistas envolvidos nessas discussoes —
concebeu que as ideias podem:

1)  ter impacto sobre o contetdo e os rumos de politicas externas
ao oferecer mapas que ampliam a clareza dos atores sobre ob-
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jetivos ou arelacdo entre meios e fins em condic¢des de incerte-
za, afetar resultados de situacOes estratégicas em que nao ha
um unico equilibrio e generalizar padroes de comportamento
quando incorporadas em instituicdes (enfoque neoinstitucio-
nalista);

2)  regular o comportamento politico dos Estados e construir suas
identidades e interesses de politica externa, de forma que tais
fatores ideacionais podem ser vistos como enddgenos a intera-
cdo. Os ambientes em que os atores estdo envolvidos podem
ser concebidos como ideacionais em vez de apenas materiais €
constituir as propriedades basicas desses atores. O significado
de forcas materiais também pode depender de ideias comparti-
lhadas (enfoque construtivista);

3)  ser entendidas como construcoes de praticas discursivas rela-
cionadas a formulacao e a execucao da politica externa e, as-
sim, legitimar o poder e a soberania e perpetuar a marginaliza-
cdo e a exclusao da diferenca (enfoque pos-estruturalista).

O desenvolvimento desse argumento central se divide em trés partes.
Primeiramente, defendo que a consideracdo de fatores ideacionais
por grande parte dos especialistas da subarea de analise de politica
externa permitiu a explicacdo e/ou o entendimento de mudancas sig-
nificativas do conteudo e dos rumos de politica externa que autores
que privilegiaram a andlise de fatores materiais — como teoricos rea-
listas, especialistas em politica burocratica e analistas dos jogos de
dois niveis — nao conseguiram examinar. Argumento que as aborda-
gens desses ultimos autores sao limitadas, pois: 1) em uma perspecti-
va geral, ndo observam que as ideias podem intermediar e filtrar o im-
pacto que elementos como a distribui¢ao de capacidades e interesses
definidos em bases estritamente materiais exercem sobre as decisoes
de politica externa. Os fatores ideacionais podem iluminar as formas
como meios e fins se relacionam em contextos especificos e prover os
atores de orientacOes ou modelos de acao para situacdes de incerteza
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estratégica. Podem permitir, assim, a explicacao de possiveis altera-
coes no conteudo e nos rumos de politicas adotadas; 2) ignoram que a
propria distribuicdo de poder e o significado de interesses dos atores
envolvidos na formulagao e na execucdo da politica externa podem
ser socialmente construidos e relegam a segundo plano os atributos
ideacionais historicamente especificos dos agentes, o que os impede
de examinar que praticas intersubjetivas e processos de aprendizado
e de interacdo podem transformar o conteudo e os rumos das politicas
externas; € 3) tendem a acreditar que as 1deias sao meramente refle-
x0s dos desenvolvimentos no mundo material e objetivo e nao conse-
guem captar que tais fatores ideacionais presentes na formulacdo e na
conduc¢ao da politica externa podem ser constru¢des de um discurso
particular e poderoso sobre a politica de identidade, que segrega a
diferenca e reproduz a exclusao.

Ap0s identificar as limitacOes das principais abordagens de politica
externa que privilegiaram fatores materiais, pretendo examinar, na
segunda parte do desenvolvimento do argumento central, algumas
das primeiras iniciativas de investigacao da relevancia dos fatores
ideacionais na politica externa, principalmente a contribuicao dos
teoricos cognitivistas (JERVIS, 1993; ROSATI, 2000). Tais autores
salientam que o ambiente operacional e material em que os formula-
dores de decisao estao inseridos afeta o resultado politico, mas influ-
encia esse resultado depois de filtrado pelas ideias desses individuos
acerca deles mesmos, dos demais atores e do contexto em que estao
situados. Defendo, seguindo a linha argumentativa de Tetlock e
McGuire Jr. (2002, p. 489), que tais abordagens tiveram o mérito de
reconhecer que a politica externa nao se refere ao mundo externo per
se,mas as ideias e as imagens do mundo externo presente nas mentes
daqueles que elaboram decisdes politicas, ou seja, as suas represen-
tacoes subjetivas da realidade. Porém, desenvolvo uma critica a tais
abordagens, na qual compartilho a visdao de Herz (1994), de que elas
concebem que as informacdes sobre o ambiente operacional desses
atores sao assimiladas e processadas de acordo com ideias pré-dadas
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no quadro cognitivo dos atores, sem referéncia ao seu processo de
construcao sociocultural. A consideracao de tal processo permitiria,
contudo, compreender a constitui¢cdo de ideias a partir das quais se
realizam a selecao das partes relevantes da informacao, sua categori-
zagao, a avaliacao do comportamento de atores e at€ a conceituagcao
do que vem a ser um comportamento racional.

Na terceira parte do argumento central, defendo que a relevancia dos
fatores 1deacionais vem sendo ampliada nos debates contemporaneos
de politica externa em razao, principalmente, do desenvolvimento de
perspectivas analiticas que alimentam, de diferentes formas, as discus-
soes sobre arelacdo entre ideias e politica externa e buscam sanar as in-
suficiéncias e limita¢des dos estudos estritamente materialistas. Den-
tre essas perspectivas, cabe destacar a abordagem neoinstitucionalista
sobre 1deias, as analises construtivistas moderadas e as perspectivas
pOs-estruturalistas. Primeiramente, a consideracao dos impactos dos
fatores ideacionais nos resultados politicos pelos tedricos neoinstituci-
onalistas (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993; IKENBERRY, 1993;
NYEJR., 2003) permite desvelar que as ideias sao fatores importantes
na determinac¢ao do comportamento dos principais atores envolvidos
na formulacdo e na execucdo da politica externa, pois elas oferecem
mapas que ampliam a clareza desses atores sobre objetivos e a relacao
entre meios e fins e guiam seu comportamento sob condi¢des de incer-
teza ao estipularem modelos causais e oferecerem motivacoes €ticas
ou morais para a acao. Além disso, os principios, as visdes de mundo e
as crengas causais dos atores podem, segundo tal perspectiva, afetar re-
sultados de situacoes estratégicas em que nao ha um unico equilibrio,
servindo como pontos focais que definem solucdes na falta de um
equilibrio tnico ou facilitando a coesdo de grupos particulares, e gene-
ralizar regras ao estarem incorporadas em instituicoes, dando aos ato-
res incentivos para que tornem suas politicas mais compativeis as dos
outros. Cabe lembrar que Goldstein e Keohane criticam perspectivas
que negam a importancia das ideias, mas nao desafiam a premissa de
que os individuos atuam de forma racional e autointeressada. Tais au-
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tores veem o racionalismo como ponto de partida e mostram que a
existéncia de anomalias empiricas pode ser resolvida quando ideias
sao levadas em consideracao.

A relevancia ainda maior dos fatores ideacionais nos debates de poli-
tica externa € alimentada por abordagens construtivistas moderadas
(JEPPERSON etal., 1996; KOWERT; LEGRO, 1996): focando pro-
cessos sociais de interagcao e aprendizado e se pautando na suposi¢ao
de que as estruturas de associacao humana sdao primariamente cultu-
rais em vez de fendmenos exclusivamente materiais, essas perspecti-
vas sinalizam que as estruturas ideacionais sdo elementos importan-
tes que devem ser considerados na investigacao da politica externa
ndo apenas porque regulam o comportamento politico dos Estados,
mas porque constroem suas identidades e interesses, de forma que as
ideias compartilhadas que definem o que sao tais atores sao endoge-
nas a interacdo. Segundo tais autores, os ambientes em que os atores
estdo inseridos sao também ideacionais em vez de somente materiais
e ndo apenas oferecem incentivos para diferentes tipos de comporta-
mento estatal, mas constituem as propriedades basicas desses atores.
As identidades sao relacionais e sao base dos interesses dos Estados,
e os atores estabelecem seus interesses nos processos de definicao da
propria situacdo. Suas identidades e interesses de politica externa sao
socialmente construidos.

Finalmente, os pds-estruturalistas acreditam que a politica externa —
entendida convencionalmente como a orientagdo externa de Estados
preestabelecidos com identidades de seguranca — pode ser novamen-
te teorizada como uma pratica de constru¢cdo de fronteiras centrais
para a producgao e areproducao daidentidade em cujo nome ela opera
e, com isso, para a cristalizacao de fatores ideacionais que reforcam
préaticas de exclusao (CAMPBELL, 1997). Préticas discursivas rela-
cionadas a formulacdo e a execugao da politica externa criam ideias
que legitimam o poder e a soberania e perpetuam a marginalizacao e
a segregacao da diferenca. Os elementos de uma identidade de segu-
ranga de dentro estdo ligados por meio de um discurso de perigo a

508 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 31, n° 3, setembro/dezembro 2009



Da Reducao da Incerteza Estratégica a
Perpetuacao da Exclusao: A Relevancia...

ameacas identificadas e localizadas fora. Fronteiras sao construidas,
espacos sao demarcados, standards de identidade sao incorporados,
interpretacdes da historia sdo privilegiadas e alternativas sao margi-
nalizadas. A politica externa demarca espacos politicos diferencia-
dos entre identidade e diferenca e reproduz ideias que visam a preser-
vacdo da coesdo e da integridade estatal e a exclusao dos outsiders
(WEBER, 1995). Tais abordagens permitem, assim, desestabilizar
categorias mutuamente constitutivas entre dentro e fora e formular
umacritica as praticas logocéntricas modernas de oposi¢ao bindria.

Tenho consciéncia de que as trés abordagens mencionadas nao sao as
unicas alidar com arelevancia dos fatores ideacionais nos debates de
politica externa, nem representam corpos coesos de literatura. Po-
rém, em face de sua relevancia para as discussdes contemporaneas,
enfatizarei sua importancia no desenvolvimento e na condugao dos
termos dessas discussOes e tratarei de outras perspectivas a partir do
didlogo que estabeleceram com essas abordagens. Na proxima se-
cdo, pretendo demonstrar as limitacOes de algumas das principais
abordagens que privilegiaram fatores materiais nos debates de politi-
ca externa e marginalizaram fatores ideacionais. A seguir, apresento
algumas das primeiras iniciativas de investigacdo da importancia de
tais fatores nas discussoes de politica externa. Antes de realizar as
consideragdes finais, discutirei a relevancia dos elementos ideacio-
nais nos debates contemporaneos da subarea, dando €nfase as abor-
dagens neoinstitucionalistas, construtivistas moderadas e pOs-estru-
turalistas.

As Limitacoes das
Abordagens que
Privilegiam Fatores
Materiais

Segundo Keohane (1986), o programa de pesquisa realista concebe
os Estados como unidades fundamentais de organizacao politica e
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considera que os interesses desses atores sdo calculados em termos
de poder — em geral entendido como a habilidade de influenciar os
outros e os recursos que podem ser aplicados a fim de exercer tal in-
fluéncia —, relativamente a natureza do sistema internacional em que
estdo inseridos. Tais atores fazem cdlculos de custos e beneficios
acercade cursos alternativos de acao, além de procurarem maximizar
sua utilidade esperada sob uma condi¢ao de incerteza e sem necessa-
riamente terem informacao suficiente sobre as alternativas e os recur-
sos para conduzirem uma revisao completa de todos os caminhos
possiveis de acdo. No ambiente internacional marcado pela autoaju-
da e no qual ndo hd institui¢des supranacionais que controlem esses
Estados, as mudancas no comportamento desses atores e os resulta-
dos no sistema sao explicados pela versao estrutural dessa perspecti-
va — que o sistematiza nas bases da natureza da politica mundial
como um sistema andrquico — a partir nao da variagao das caracteris-
ticas das unidades, mas da mudanca da distribuicao de capacidades
materiais. O exame da estrutura do sistema internacional permite ex-
plicar padrdes de comportamento estatais, pois os Estados determi-
nam interesses e estratégias com base nos cdlculos de suas posicoes
relativas no sistema. A ligacdo entre tal estrutura e o comportamento
dos atores € dada pela suposicao da racionalidade, que permite prever

que os lideres responderdo aos incentivos e as restricdes impostas
pelos seus meios (WALTZ, 1979; GRIECO, 1997, p. 165-177).

As perspectivas realistas sdo primordialmente materialistas, embora
realistas cldssicos como Morgenthau (1986) considerassem que o
poder pode ter objetivos ndo materiais como o prestigio, e realistas
neoclassicos como Wohlforth (1995) argumentassem que o impacto
da distribuicdo de capacidades sobre a politica externa € indireto e
complexo, pois as capacidades sist€émicas devem ser traduzidas por
meio de varidveis intervenientes no nivel da unidade, como as ideias
e as percepcoes dos formuladores de decisdao sobre as capacidades
dos atores envolvidos (ROSE, 1998). Huntington (1996) afirma que,
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enquanto os Estados permanecem como os atores centrais na politica
mundial, os principais conflitos e choques neste cendario ocorrerao
entre paises e grupos de diferentes civilizacdes. O autor procurou dar
maior destaque a fatores ideacionais em um arcabouco realista. Ja
Krasner (1978) destaca que a politica externa norte-americana € mais
motivada pela ideologia do que pela busca do interesse nacional defi-
nido em termos estritamente materiais. Porém, a consideracao de fa-
tores ideacionais pelas abordagens realistas teve como objetivo per-
mitir a correcdo de anomalias e introduzir algum tipo de explicacao
sobre transformacoes e adaptacOes no sistema, pois essas perspecti-
vas apontam, em geral, para aracionalizacao de a¢cOes estatais condu-
zidas com base em interesses materiais nao problematizados em um
vacuo ideacional, ou, no maximo, apropriam-se de no¢des ideacio-
nais de forma oportunista, em geral relegando-as a condicdo de
legitimadores de interesses preexistentes ou dados de grupos domi-
nantes autointeressados.

Ao postularem generalizacOes sobre uma “politica de poder” unifor-
me (JAHN, 2000, p. 7-19), os realistas abstraem em relacdo aos de-
senvolvimentos espaco-temporais especificos na constituicao dos
Estados e do sistema internacional e marginalizam o papel transfor-
mador dos fatores ideacionais em dinamicas historicamente especifi-
cas, com 1isso limitando a antecipacao e a explicacao da mudanca.
Com base em uma concep¢ao estatica e determinista sobre a recor-
réncia do sistema internacional, marginalizam o papel de fatores ide-
acionais em um processo dindmico de construcdo social de identida-
des e interesses dos Estados. Ao conceber as identidades como exo-
genas a interacdo entre esses Estados no nivel internacional, margi-
nalizar a pratica social dos agentes e negligenciar os efeitos constitu-
tivos da estrutura, as perspectivas realistas, de forma geral, ndo de-
senvolvem uma abordagem que envolva o processo ideacional e cul-
tural e, por 1sso, demonstram tanta dificuldade no entendimento das
mudancas, limitando-se a enfatizar a “selecdo natural” no nivel
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internacional e se preocupando excessivamente com a dimensao
material.

Na efervescéncia intelectual das décadas de 1970 e 1980, grande par-
te das criticas feitas aos realistas incidia sobre o pouco espago ofere-
cido para mudancas sistémicas proporcionadas pelas unidades e a
marginalizacdo da politica doméstica na defini¢ao das decisoes esta-
tais. Nesse contexto, estudos sobre politica burocratica— em especial
o modelo da politica burocratica de Allison (1971) — ganharam espa-
¢o nos debates de politica externa ao explicarem as decisoes estatais
pelo jogo de negociacdo, por meio de circuitos regularizados, entre
atores governamentais e sociais que tém poder distinto sobre ques-
tOes particulares e objetivos separdveis em subjogos diversos. O mo-
delo da politica burocratica examina o mecanismo interno do gover-
no que faz escolhas no ambiente internacional e verifica que as posi-
¢cOes de cada jogador nos canais de acdo politica definem suas vanta-
gens e desvantagens, bem como suas obrigacdes. Na hierarquia go-
vernamental, cada individuo deve olhar para baixo, identificando
opcOes para preservar margem de manobra; para o lado, a fim de
manter o compromisso dos outros individuos e atrai-los para sua

coalizdo; e para cima, de modo a certificar os superiores de que sua
posicao € a melhor (ALLISON, 1971, p. 144-177).

A grande questao € que, quando o conflito de posi¢des e a competi-
¢do ocorrem, eles podem ser resultado ndo de diferentes objetivos
burocraticos entre os formuladores de decisdo, mas de visoes de
mundo, principios e crengas diferentes, tendo em vista que individu-
os podem diferir sobre a forma como atingir os mesmos objetivos.
Embora Allison afirme que reconhece a importancia de crengas dife-
rentes, ele nao distingue entre os conflitos causados por diferencas de
ideias e os causados por diferencas de objetivos burocraticos. Segun-
do Bendor e Hammond (1992, p. 314-316), a andlise do autor acaba
concentrando-se em fatores burocriticos e tendendo a ignorar as
ideias dos participantes no processo de politica externa. Ao margina-
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lizar os fatores ideacionais e enfatizar as formas como as posi¢oes
burocraticas definem a acao dos formuladores de decisao nos proces-
sos de barganha para a formacao da politica externa, Allison relega a
segundo plano o fato de que os elementos ideacionais como valores,
crengas e principios podem evidenciar para tais atores a relacao entre
meios e fins no processo de formulacdo da decisao, bem como
oferecer a eles orientacoes morais e éticas para suas acoes ou mode-
los de atuacao para situacOes de incerteza estratégica.

Na perspectiva dos “jogos de dois niveis”’, for¢as nacionais perse-
guem seus interesses em nivel doméstico pressionando o Executivo
para que adote medidas favoraveis, enquanto este procura ampliar
poder de barganha formando coalizdes entre elas. Em nivel internaci-
onal, o Executivo procura satisfazer interesses domésticos, enquanto
tenta minimizar consequéncias adversas dos desenvolvimentos ex-
ternos (PUTNAM, 1988, p. 434). De forma distinta a abordagens que
enfocam exclusivamente demandas internas ou a logica sist€mica do
“interesse nacional” pré-dado e que tratam os niveis doméstico e in-
ternacional como superpostos, tal perspectiva permite a criacao de
um arcabouco complexo para a analise do impacto combinado dos
fatores internos e externos na negociacao internacional
(MORAVCSIK, 1993, p. 15). Analiticamente, Putnam (1988, p.
436-438) decompde esse processo em Nivel I —barganha entre nego-
ciadores na mesa internacional —e Nivel I — discussoes, na esfera do-
méstica, acerca do consentimento para as propostas do Executivo —,
de forma que a necessidade desse consentimento no Nivel II afeta a
barganha no I. Um jogador maximizador de utilidade procura, por
exemplo, convencer negociadores da outra parte de que suas propos-
tas serdo aprovadas, além de tentar reestruturar o jogo ou alterar posi-
coes dos outros sobre custos e beneficios dos entendimentos propos-
tos. Seus principais objetivos sao a busca de maximizacao de recur-
sos politicos e a minimizacao de perdas potenciais. Os negociadores
podem mudar o equilibrio de poder no nivel doméstico em favor de
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politicas que preferem por razdes exdgenas (PUTNAM, 1988, p.
440-457).

A proposta de Putnam é conceber os membros do Executivo nao so-
mente como passivos registradores politicos das demandas internas
nem apenas como politicos reativos a pressoes sistémicas. Porém, ao
estabelecerem a mediacao entre essas pressoes, tais individuos po-
dem operar sob condi¢des de incerteza estratégica, e suas ideias po-
deriam estipular modelos causais e oferecer motivagdes para a acao.
Contudo, o impacto desses elementos ideacionais sobre os resulta-
dos politicos € subteorizado nessa perspectiva, e as ideias incorpora-
das em institui¢des que distribuem poder entre os atores domésticos
sdo relegadas a segundo plano. Putnam também ignora que o signifi-
cado das preferéncias politicas dos atores envolvidos no processo de
negociacgdo internacional e nos procedimentos domésticos de ratifi-
cacao pode ser construido por ideias desses atores sobre a importan-
cia da cooperacao, o papel das instituicOes e a natureza do préprio
sistema internacional. O autor marginaliza o tratamento de processos
culturais de aprendizado e de interacdo, que constroem preferéncias
politicas e podem modificar o contetido e os rumos das negociagdes
internacionais.

Neste mapeamento de algumas das principais abordagens exclusiva
ou predominantemente materialistas nos debates de politica externa,
fica clara sua capacidade limitada de explicar possiveis modificacoes
no contetddo e nos rumos de politicas adotadas, pois, ao ignorarem ou
marginalizarem os fatores ideacionais, ndo estdo dotadas de meios
parauma explicacao precisa de como atores podem agir em situacoes
de incerteza. Além disso, ndo sdao capazes de explorar a dinamica do
processo de transformacao das identidades e interesses desses atores,
nem mesmo os processos pelos quais se definem os significados dos
interesses de cada um e as caracteristicas das instituicoes que distri-
buem poder entre eles. Uma outra lacuna central em todas essas abor-
dagens materialistas é o fato de que nao conseguem captar que tais
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1deias nao apenas refletem eventos no mundo material, mas podem
estar inseridas em um contexto de definicao de multiplas estratégias
de construcao da alteridade. Praticas discursivas dao origem a ideias
incorporadas na formulacdo da politica externa, as quais podem
definir espacgos politicos diferenciados entre identidade e diferenca e
ter como efeito a reproducdo da l6gica de exclusao do Outro.

As Primeiras Abordagens

A consideracao de fatores ideacionais nos debates de politica externa
japode ser percebida no texto inaugural da drea, o artigo de Snyder et
al. (1961). Na primeira aplicacao sistematica de uma estrutura de
processo decisorio as Relagdes Internacionais no contexto darevolu-
cao behaviorista, tais autores apontavam para o exame de variaveis
cognitivas e ideacionais formadoras da politica externa (HERZ,
1994, p. 76). Ao trazerem o conceito de “definicdo da situacao” pelos
formuladores de decisdo, Snyder et al. (1961) chamavam a aten¢ao
para fatores ideacionais que permitem a tais atores definir a forma
como se relacionam com 0s outros, os objetivos possiveis, as manei-
ras possiveis € os termos em que meios € fins sao relacionados em
estratégias de acao sujeitas aos fatores relevantes da situacgdo.

Sprout e Sprout (1961) propuseram a distincao entre os ambientes
operacional e psicoldgico em que operam os formuladores de deci-
sao, argumentando que os fatores materiais somente influenciam as
atitudes e as decisdoes que compoem a politica externa na medida em
que sdo percebidos e considerados pelo aparato ideacional dos for-
muladores de decisao no processo de formacgao dessa politica. No
contexto de busca de uma teoria geral de politica externa pelos com-
parativistas nas décadas de 1960 e 1970, Brecher (1972) e seus asso-
ciados (BRECHER et al., 1969) propuseram que o ambiente operaci-
onal somente influencia as decisdes de politica externa depois de fil-
trado pelas ideias, imagens e prismas atitudinais dos formuladores de
decisao. O trabalho de Carlsnaes (1986) sobre politica externa e ideo-
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logia desvelou a separacdo entre a dimensao situacional de condicoes
objetivas e materiais € a dimensao de disposi¢do e inten¢do, que re-
mete a ideias, valores e motivacdes dos atores. Ja Holsti (1962) ino-
vou ao discutir o papel das imagens nacionais que sistematizam as
1deias e as percepc¢oes sob a forma de guias de comportamento, viabi-
lizando o estabelecimento de objetivos e a ordenacao de preferénci-
as. Os trabalhos sobre motivagdes emocionais também apontavam
para a relevancia crescente dos fatores ideacionais nos debates de
politica externa, particularmente o de Janis (1982), que argumenta
que os constrangimentos emocionais € ideacionais no contexto de
pequenos grupos de formuladores de decisdao inibem avaliacoes
precisas do mundo real (HERZ, 1994, p. 77-78).

Explorando os aspectos psicologicos dos formuladores de decisao,
os cognitivistas foram alguns dos primeiros tedricos a enfatizar a re-
levancia dos fatores ideacionais na politica externa. Eles destacaram
que as mentes desses individuos contém ideias e modelos complexos
e relacionados, como crengas, atitudes, valores, experi€éncias, emo-
coes, estilo e memoria (HUDSON, 2005, p. 10-11), e examinaram o
processamento da informacao pelos agentes humanos. Segundo Te-
tlock e McGuire Jr. (2002, p. 489-490), o nucleo duro do programa de
pesquisa cognitivista consiste da suposi¢ao central de que o ambiente
internacional impde demandas pesadas de processamento da infor-
macao sobre formuladores de decisao, que, tendo que lidar com in-
formacoes incompletas sobre intencoes e capacidades dos outros, de-
vem escolher entre op¢des que variam em muitas dimensoes de valor
incomensuraveis e trabalhar sob condi¢des de estresse e pressao do
tempo. Tais formuladores de decisao sao vistos como processadores
de informa¢ao com capacidade limitada, que recorrem a estratégias
simplificadoras para lidar com complexidade, incerteza e trocas com
o mundo que os confronta. A politica externa ndo se refere a0 mundo
externo per se, mas a imagem simplificada do mundo externo cons-
truido nas mentes daqueles que elaboram decisdes politicas, em um
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contexto de suas ideias e representacOes subjetivas da realidade
(TETLOCK; MCGUIRE JR., 2002, p. 489).

Segundo Rosati (2000, p. 52-53), tais autores enfatizam as estruturas
cognitivas de crencas, evidenciando que a mente tende a consistir em
muitas ideias e representacdes mentais que sao internamente estrutu-
radas em torno de crencas mais centrais. Enquanto as principais
abordagens cognitivas nas décadas de 1950 e 1960 colocavam o indi-
viduo como um “buscador de consisténcia” motivado a reduzir dis-
crepancias entre crengas € manter sistemas coerentes de ideias inter-
namente consistentes (FESTINGER, 1957; MCGUIRE, 1969), os
tedricos da cogni¢ao social e dos esquemas inseridos no contexto da
“revolucao cognitiva’ iniciada na década de 1970 concebiam tal indi-
viduo como um cognitive miser, supondo que os sistemas de crengas
individuais eram mais fragmentados internamente. Isso sinalizava
para um entendimento mais complexo e sofisticado da natureza das
atitudes e destacava que as mentes dos individuos sdo limitadas na
sua capacidade de processar informacao; por isso, optam por atalhos
e adotam esquemas (FISKE; TAYLOR, 1991; MILBURN, 1991).

Um dos principais trabalhos inseridos no contexto da “revolucao
cognitiva” foi o de Jervis (1976), que ressaltava que as percep¢oes do
mundo e dos outros atores podem divergir da realidade em modelos
que podem ser detectados e por razdes que podemos entender. Jervis
apontava, assim, para a investigacao dos mecanismos psicologicos
que influenciam o processo decisorio ao considerar a influéncia de
percepgoes e falsas percepcoes sobre preferéncias por determinadas
escolhas politicas. A analise proposta pelo autor debruga-se sobre os
mecanismos que filtram a informacao incorporada por agentes deci-
sOrios, e € nesse contexto que se torna possivel observar que informa-
coes sao assimiladas de acordo com ideias, expectativas e crengas ja
presentes no quadro cognitivo dos atores (HERZ, 1994, p. 77).

517



Diego Santos Vieira de Jesus

A pesquisa representacional — que se debrugou sobre as suposicoes
que os individuos fazem deles mesmos e dos outros, 0s objetivos e 0s
valores que estdao na base da politica externa, como o mapeamento
cognitivo (AXELROD, 1976) e os c6digos operacionais (GEORGE,
1979) — e a pesquisa procedimental — que buscou identificar leis do
funcionamento cognitivo que enfocam como formuladores de deci-
sdo pensam sobre as questoes (JERVIS, 1976) —nos estudos de andli-
se cognitiva tiveram importancia fundamental na consolidacdo e na
ampliacado da discussao acerca dos fatores ideacionais nos principais
debates de politica externa. Porém, como aponta Herz (1994, p.
78-81), tais abordagens se concentraram nos mecanismos psicologi-
cos que criam obstaculos a realizagcdo do calculo racional, examinan-
do-os como resultados de processamento imperfeito da informacao,
patologias do processo decisério e desencontro entre imagens e reali-
dade que perturbam o processo de deliberacdo e impedem a adequa-
cao de estratégias de acdo a objetivos. Contudo, os atributos socio-
culturais que precedem o momento em que se inicia o processo de de-
liberacao “sdo minimizados ou aparecem como um adendo ao eixo
explicativo” (HERZ, 1994, p. 80). Tais estudos concebem que as in-
formacgdes sobre o ambiente operacional desses atores sao assimila-
das e processadas de acordo com ideias preexistentes em seu quadro
cognitivo, sem que se debrucem sobre o processo de construg¢ao soci-
ocultural desses atores. Rosati (2000, p. 71-72) reconhece que as di-
ferencgas culturais acentuam a probabilidade de percepcdes equivo-
cadas e de falhas de comunica¢ao, mas reafirma que as pessoas com-
partilham predisposi¢cOes cognitivas bdsicas, relegando a segundo
plano o processo de constituicao sociocultural. A marginalizacao
desse processo nas abordagens cognitivas tem como efeito a dificul-
dade dessas abordagens em compreender como se constroem as
ideias a partir das quais os atores selecionam partes da informacgao
que consideram relevantes, categorizam tal informacao, avaliam o
comportamento dos outros e até mesmo conceituam o que vem a ser
um comportamento racional.
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Os Fatores Ideacionais nos
Principais Debates
Contemporaneos

A relevancia dos fatores ideacionais vem sendo ampliada nos deba-
tes de politica externa por perspectivas como a abordagem neoinsti-
tucionalista sobre i1deias, as analises construtivistas moderadas e os
estudos pos-estruturalistas. Na primeira abordagem, Goldstein e Ke-
ohane (1993) enfatizaram que as ideias — entendidas como crencas
mantidas pelos individuos — influenciam a politica quando oferecem
mapas que ampliam a clareza dos atores sobre objetivos ou a relagao
entre meios e fins, afetam resultados de situacdes estratégicas em que
ndao ha um unico equilibrio ou generalizam padrdes de comporta-
mento ao estarem incorporadas em institui¢oes. Segundo tais auto-
res, as ideias podem ser de trés tipos: a) visoes de mundo, que afetam
a vida social de multiplas formas ao longo do tempo, como as reli-
gides e a concep¢ao westfaliana de soberania; b) principios, que re-
metem a ideias normativas que especificam critérios para distin¢ao
entre certo e errado; € ¢) crengas causais, que se referem a relacoes de
causa e efeito que derivam da autoridade do consenso compartilhado
de elites reconhecidas, como cientistas ou lideres espirituais, por
exemplo (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993, p. 8-11).

Nessa perspectiva, as ideias podem funcionar como mapas, pois,
quando vemos a politica como uma arena em que atores enfrentam
incertezas continuas sobre interesses € a forma como 0os maximizar,
tais fatores ideacionais servem ao proposito de guiar o0 comporta-
mento ao estipularem modelos causais e oferecerem motivagoes éti-
cas ou morais para a acao. Mais especificamente, as crengas causais
respondem diretamente a incerteza reduzindo-a, enquanto os princi-
pios permitem as pessoas comportar-se decisivamente, apesar da in-
certeza causal. Os principios podem, inclusive, mudar o foco para
questdes morais e afasta-las das instrumentais, que se concentram
em interesses materiais e poder (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993,
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p- 13-16). Aplicando tal perspectiva, Ikenberry (1993) argumenta
que, em face da incerteza acerca dos rumos da ordem internacional
pos-1945, as ideias keynesianas definiram concepcoes do interesse
norte-americano e permitiram a legitimacao do seu poder hegemoni-

co na segunda metade do século XX.

Os fatores ideacionais podem também operar, segundo Goldstein e
Keohane (1993, p. 17-23), como pontos focais em um contexto de in-
teracao estratégica, em que determinados jogos apresentam equili-
brios multiplos, como o jogo da galinha. Nessas situacoes, as ideias
podem ser a chave para se estabelecer o resultado de um jogo, pois 0s
jogadores devem escolher entre resultados que representam O6timos
de Pareto para todos, mas nao ha critérios internos ao jogo nos quais
possam basear aescolha. Ademais, as ideias incorporadas em institu-
icOes t€m papel na generalizacao das regras e na ligacdo de areas te-
maticas. Quando a acdo coletivarequer persuasao em vez de mera co-
ercao e a consisténcia da politica ¢ demandada na base de principios
institucionalizados na forma de regras, os fatores ideacionais podem
oferecer aos atores mais incentivos para que tornem suas politicas
mais compativeis as dos outros e as normas reinantes, pois assim eles
podem ser mais bem-sucedidos em foruns internacionais. Ao aplicar
tal abordagem, Sikkink (1993) também ressalta que Estados podem
reagir de formas distintas a circunstancias materiais semelhantes em
face de diferencas fundamentais nas crencas normativas sobre politi-
cas, internalizadas em suas instituicoes sociais. Em uma linha argu-
mentativa bem proxima a de Goldstein e Keohane (1993), Nye Jr.
(2003) afirma que o soft power norte-americano emerge da atrativi-
dade dos ideais politicos e da cultura do pais e que, quando as politi-
cas dos EUA parecem legitimas para os demais e as instituicoes inter-
nacionais sao valorizadas, seu soft power pode ser ampliado, garan-
tindo a cooperacao com os demais Estados a fim de lidar com ques-

tdes transnacionais que requerem a agao coletiva.
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Goldstein e Keohane (1993, p. 3-8, 29-30) criticam perspectivas que
negam a relevancia dos fatores ideacionais, mas € importante lem-
brar que nao desafiam a premissa de que os individuos atuam racio-
nalmente. Tais autores dao maior importancia as ideias que as abor-
dagens estritamente materialistas, mas se limitam a mostrar que a
existéncia de anomalias empiricas pode ser resolvida quando ideias
sdo levadas em consideracao. Nesse sentido, tais autores sinalizam
que mudancas politicas podem ser influenciadas por fatores ideacio-
nais tanto porque novas ideias emergem como porque ocorrem mu-
dancas nas condi¢des materiais subjacentes que afetam o impacto
das 1deias existentes. Além disso, reconhecem que fatores ideacio-
nais em geral se tornam mais eficazes politicamente apenas em con-
juncdo com outras mudangas, tanto nos interesses materiais co-
mo nas relagcdes de poder. Tais autores, segundo Wendt (1999, p. 19),
exemplificam a perspectiva dominante no mainstream das Rela-
coes Internacionais quanto ao tratamento dos fatores ideacionais:
Goldstein e Keohane (1993) tratam ideias predominantemente como
variaveis intervenientes entre poder/interesse e resultados politicos,
de forma que poder e interesse ainda sao os elementos explicativos
mais importantes, e a €énfase € dada nos efeitos dessas ideias, ndo nas
suas fontes ou no seu processo de constitui¢ao. Ja autores como Yee
(1996) se interessaram pelos efeitos causais das ideias sobre politi-
cas, mas seus efeitos constitutivos permaneceram relegados a segun-
do plano pelas abordagens do mainstream.

As abordagens construtivistas moderadas ofereceram relevancia ain-
da maior aos fatores ideacionais. Katzenstein (1996, p. 4) ressalta
que a abordagem de Jepperson et al. (1996) permite ainvestigacao de
fatores subestimados pelo mainstream na definicao da politica exter-
na: o contexto cultural e institucional da politica e a constru¢ao da
identidade do Estado e outros atores politicos. Com o objetivo de
examinar a construcao da politica de seguranca nacional e da politica
externa, Jepperson etal. (1996, p. 33-37, 52-57) partem da suposicao
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central de que os ambientes de seguranca em que Estados estao en-
volvidos sao também culturais e institucionais, nao apenas materiais.
O ambiente cultural internacional em que as politicas externa e de se-
guranca nacional sdo formuladas é dividido em camadas, como: as
instituicoes formais e os regimes de seguranga; a cultura politica
mundial, como as regras de soberania e o direito internacional; e 0s
padrdes internacionais de amizade e inimizade. Tais ambientes cul-
turais nao apenas prescrevem, proscrevem e regulam comportamen-
tos, mas definem e constituem as caracteristicas basicas estatais. Eles
podem alterar as perspectivas dos Estados para a garantia da sua pro-
pria sobrevivéncia e conduzir a mudanga do perfil da “condicao de
Estado” (statehood) ao longo do tempo. Elementos ideacionais
como as normas internacionais estabelecem expectativas sobre quem
sd0 os atores em um ambiente particular e sobre como esses atores
especificos vao se comportar. Como destacam Kowert e Legro
(1996, p. 461), tais normas podem ter efeitos sobre os interesses,
definir a consciéncia sobre as ligacOes entre interesses € comporta-
mentos e exercer impacto sobre outras estruturas normativas.

A partir dessas orientagdes iniciais, 0s argumentos principais desen-
volvidos por Jepperson et al. (1996, p. 52-57) sinalizam que os ele-
mentos culturais ou institucionais do ambiente dos Estados — nor-
mas, valores, regras e modelos que definem quais entidades e atores
existem em um sistema e como operam e se relacionam — afetam os
interesses de seguranca nacional e as suas politicas externas. Além
disso, argumentam que elementos ideacionais dos ambientes global
ou doméstico’ constituem identidades, aqui entendidas como cons-
trugcdes variadas da condicao de nacao — nationhood, ou seja, ideolo-
gias que variam de na¢ao para nacao sobre a distin¢ao coletiva—e da
condi¢ao de Estado — statehood, que remete a variacdo na forma
como a soberania estatal é desenvolvida domesticamente e projetada
internacionalmente. Os autores também concebem que mudangas na
identidade estatal constroem interesses de seguranca nacional e as
politicas externas dos Estados, e que as configuracdes da identidade
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estatal afetam as estruturas normativas interestatais, como 0s regi-
mes ou as comunidades de seguranca. Nesse processo, as politicas
externas adotadas pelos Estados também reproduzem e reconstroem
a estrutura cultural e institucional. Com base em Jepperson et al.
(1996), autores como Finnemore (1996) e Kier (1996) concentra-
ram-se no conteudo institucional dos ambientes em que os Estados
agem — examinando, por exemplo, interven¢des humanitérias e cul-
turas estratégicas e organizacionais das Forcas Armadas, respectiva-
mente —, ao passo que outros como Berger (1996), Risse-Kappen
(1996) e Barnett (1996) iluminam os processos de construcao de
identidades e interesses dos atores nesses contextos.

Embora tais abordagens imputem um contetudo ideacional maior aos
ambientes e aos atores do que as perspectivas materialistas e conce-
bam que ideias definem o significado e o contetido do poder e do inte-
resse, Smith (2001) critica-as destacando que elas preservam a ambi-
guidade da relacdo entre os fatores materiais e ideacionais: essas
perspectivas ressaltam que o ideacional constitui o material, mas, em
certos momentos, parecem conceber elementos pré-sociais e explo-
ram que o material pode ter poder causal independente. Além disso,
Smith também ressalta que tais abordagens redefinem o significado
de teoria constitutiva para que se torne um adendo a teoria causal. Em
uma outra perspectiva, tanto Smith como Kubdélkova (2001) defen-
dem que o mundo social no qual atores — independentemente de
quem sejam —operam € governado pela linguagem e pelas regras. Em
face disso, o construtivismo orientado pelas regras (ONUEF, 1998)
poderia ser uma melhor alternativa para o estudo de politica externa,
pois enfoca individuos, sociedade e regras que os ligam, e a anélise
de politica externa aparece nessa interface. Tais regras definem quem
sdo os agentes na sociedade e, para Onuf (1998) e Kubalkova, esses
podem ser pessoas. Embora diga que as coletividades sociais podem
ser agentes, Onuf sabe que tais coletividades nao sao pré-sociais; elas
sdo produzidas pelas praticas dos individuos orientados pelas regras.
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Ja as perspectivas pos-estruturalistas (CAMPBELL, 1997; DOTY,
1993; WEBER, 1995) permitem trazer a tona o poder e aeventualiza-
¢ao. Em uma inclinac¢ao foucaultiana, tais abordagens salientam que
discursos de conhecimento sobre “razao” ou “verdade” nao remetem
anog¢des subjacentes ou fundacionais, mas sdo gerados como exerci-
cios de controle em circunstancias historicas especificas. Elas sinali-
zam a possibilidade de desestabilizacdo de categorias mutuamente
constitutivas entre dentro e fora cristalizadas por fatores ideacionais
e a implementacdo da critica as praticas logocéntricas modernas de
oposi¢ao binaria. Desvelam também que a preservacgao da integrida-
de soberana foi possivel a partir do estabelecimento de hierarquias
em circunstancias espaco-temporalmente especificas. Nessas hierar-
quias, o sujeito moderno coloca-se como centro interpretativo sobe-
rano, uma ‘“realidade maior e privilegiada” ou uma “presenca nao
problematizada”, e o “Outro” é concebido em referéncia a tal centro,
compreendido como uma negacao dessa identidade e objetificado
em um processo de producdo do exterior pelo sujeito (WALKER,
2005, p. 4-6). A reproducao de fronteiras €, nessa visao, um discurso
politico, no qual a soberania estatal determinou o que podemos falar,
pensar e ser por meio de uma “geometria”’, uma divisao espacial que
exclui o Outro. Por meio do estabelecimento de fronteiras artificiais,
a soberania imp0s obstaculos entre o interno e o externo, a identidade
e adiferencga, e serviu como um mecanismo de exclusdo e de promo-
cdo de uma logica totalizante, fixando referenciais e criando espacos
politicos diferenciados ao recorrer a ontologia que separa Eu e Outro
(WALKER, 1993, 2005). O paradigma da soberania disciplina a
ambiguidade e a contingéncia da historia ao diferenciar, hierarquizar
e normalizar o local em que opera, mas i1sso nao ocorre com referén-
cia a uma fundacao pré-dada.

Como o Estado moderno € o receptaculo da soberania, a reproducao
dessa soberania € necessaria para a legitimidade da propria comuni-
dade moderna. Weber (1995) aponta que ndao ha um Estado soberano
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“natural” justamente porque nao ha uma fundacdo “natural” da sobe-
rania; nesse contexto, a autora ressalta que a politica externa — em es-
pecial aquela voltada para praticas de interven¢ao — permite “‘escre-
ver o Estado”, criando praticas discursivas que legitimem o poder € a
soberania e consolidando ideias que segregam a diferenca presente
foradele. Shapiro (2004) corrobora tal visdo, demonstrando que a so-
berania ndao € um conceito estavel por nao possuir uma significacao
ontologica preestabelecida: o Estado € uma construcdo de praticas
simbolicas, ideacionais e discursivas. Sua autoridade mostra-se in-
terpretativa e performatica, de forma que “atua” visando a preserva-
cao de seu status ontologico e pratico. Ja Doty (1993) destaca a natu-
reza produtiva do poder, o qual opera constituindo modos particula-
res de subjetividade e disposi¢Oes interpretativas. Ao desestabilizar a
hierarquia estabelecida pela politica norte-americana de contrainsur-
géncia em relacdo aos filipinos, a autora desnaturaliza supostas
fundacdes dos discursos dominantes da politica externa, permitindo
verificar a artificialidade das relacoes entre identidade e diferenca e
conceber a construcdo social da alteridade como fruto de um discurso
de poder historicamente situado.

Campbell (1997, p. 68-71) ressalta que a “politica externa” — com
iniciais minusculas — refere-se a uma performance politica produtora
de fronteiras, ou seja, auma pratica politica que torna “externos’ cer-
tos eventos e atores, nao apenas situados em oposi¢ao a uma entidade
social que € vista como pré-dada em abordagens do mainstream, mas
construidos a partir de praticas que também constituem o doméstico.
Elaé, na verdade, parte de um processo multiplo que disciplina a sub-
jetividade ao inserir o homem em uma organizacao espago-temporal
de dentro e fora, que localiza os perigos ao homem em termos de
ameacas que emergem de outras sociedades domésticas e cristaliza
ideias que marginalizam e excluem o Outro. O autor argumenta que a
traducado dos desafios e dos dilemas da politica internacional como
ameacas a uma identidade supostamente pré-dada e bem definida na
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forma de um Estado cumpre uma fun¢ao interpretativa e politica par-
ticular: a preservacao da integridade do Eu e o seu autoconhecimento
narelacdo com seu proprio entendimento do que a objetividade deve
ser. Tal tratamento depreciativo da diferenca, segundo a critica de
Campbell (1997), viabiliza a resolu¢ao de dilemas e contradi¢des no
enfrentamento de novas ameacas e a oferta de justificativas para a
acdo disciplinadora do Outro. J4 a “Politica Externa” — com iniciais
maiusculas — tem base no Estado e aparece na forma como € conven-
cionalmente entendida na disciplina, operando para reproduzir a
constituicao da identidade possivel pela “politica externa” e conter
os desafios 2 identidade. E, assim, ligada a reproducio da identidade
e a contencdo dos desafios a ela (CAMPBELL, 1997, p. 68-71).

Consideracoes Finais

As perspectivas analiticas examinadas na se¢cdo anterior ampliam a
relevancia dos fatores ideacionais nos debates em analise de politica
externa, mas de forma alguma representam a totalidade de aborda-
gens que ressaltam a importancia desses elementos. Kaarbo (2003, p.
159-163) destaca que novas tendéncias vém estimulando a conside-
racao dos fatores ideacionais na subarea. Dentre elas, cabe destacar a
conexao entre estudos construtivistas sobre identidade estatal e a
pesquisa prévia na teoria de papé€is de Holsti (1962): abordagens so-
bre anatureza e o conteudo dos papéis, as condi¢des sob as quais afe-
tam a politica externa e as fontes dos papéis poderiam ajudar a dirigir
a pesquisa sobre identidade (CHAFETZ etal., 1996). Além disso, os
estudos sobre identidade e politica externa vém fazendo mais uso da
pesquisa psicoldgica, como andlises sobre crencas e imagens. Embo-
ra muitos que trabalham com o conceito de identidade tentem evitar o
nivel individual ou psicologico, aidentidade mantém-se um conceito
fundamentalmente psicoldgico, pois diz respeito a forma como pes-
soas ou Estados veem a eles mesmos e aos outros (HOPF, 2002). A
pesquisa sobre identidade pode também ser colocada em um contex-
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to de formulagdo da decisdo e das influéncias domésticas a politica
externa, permitindo-se a ligacdo entre as andlises sobre estruturas
sociais e ideacionais e estudos de politica burocratica.

Notas

1. A expressdo “construtivismo moderado” remete as perspectivas que bus-
cam analisar os processos sociais pelos quais as identidades sdo construidas
(WENDT, 1999) e as normas sociais sdo desenvolvidas (KATZENSTEIN,
1996). No caso das abordagens voltadas especificamente para a andlise de poli-
tica externa, refiro-me primordialmente as obras de Jepperson et al. (1996),
Barnett (1996), Berger (1996), Finnemore (1996), Kier (1996) e Risse-Kappen
(1996). O termo “moderado” € principalmente aplicado pelos criticos pos-posi-
tivistas dessas abordagens, que veem que a proposta desses autores rompe o
compromisso critico em relacdo as abordagens positivistas do mainstream, em
um momento em que parecem buscar a constru¢ao de pontes com tais aborda-
gens mais conservadoras. Perspectivas construtivistas mais criticas ao mains-
tream, principalmente o construtivismo orientado pelas regras (ONUF, 1998;
KUBALKOVA, 2001), serdo apresentadas mais adiante neste artigo.

2. Ao contrario da abordagem de Wendt, esta permite a investigacdo precisa
do contexto institucional doméstico no exame da constituicao de identidade es-
tatal. Em obra posterior, Wendt (1999) concebe os Estados como atores corpo-
rativos, ou seja, entidades auto-organizdveis cujas estruturas internas conferem
capacidades para acdo coletiva institucionalizada. As identidades permitem a
mobilizacao de fatores culturais, materiais e intelectuais que dao capacidade de
acdo a esse Estado.
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Da Reducao da Incerteza
Estratégica a Perpetuacao da
Exclusao: A Relevancia dos
Fatores ldeacionais na Analise de
Politica Externa

O objetivo do artigo € discutir arelevancia dos fatores ideacionais nos deba-
tes da subdrea de andlise de politica externa. O argumento central aponta
que os fatores ideacionais assumem relevancia crescente nos debates de po-
litica externa, porque um nimero cada vez maior de especialistas da suba-
rea de andlise de politica externa — predominantemente autores neoinstitu-
cionalistas, construtivistas “moderados” e pds-estruturalistas envolvidos
nessas discussdes — concebeu que as ideias podem ter impacto sobre o con-
teudo e os rumos de politicas externas ao oferecer mapas que ampliam a cla-
reza dos atores sobre objetivos ou a relacdo entre meios e fins em condi¢cdes
de incerteza, afetar resultados de situacdes estratégicas em que ndao hd um
unico equilibrio e generalizar padrdes de comportamento quando incorpo-
radas em instituicdes (enfoque neoinstitucionalista). Podem também regu-
lar o comportamento politico dos Estados e construir suas identidades e in-
teresses de politica externa, de forma que tais fatores ideacionais podem ser
vistos como enddgenos a interacdo. Os ambientes em que os atores estao en-
volvidos podem ser concebidos como ideacionais em vez de apenas materi-
ais e constituir as propriedades basicas desses atores. O significado de for-
cas materiais também pode depender de ideias compartilhadas (enfoque
construtivista. As ideias podem ainda ser entendidas como construcdes de
praticas discursivas relacionadas a formulacdo e a execucdo da politica
externa e, assim, legitimar o poder e a soberania e perpetuar a marginaliza-
cdo e a exclusdo da diferenca (enfoque pds-estruturalista).

Palavras-chave: Ideias — Andilise de Politica Externa — Neoinstituciona-
lismo — P6s-Positivismo
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Abstract

From the Reduction of Strategic
Uncertainty to the Consolidation
of Exclusion: The Relevance of
Ideational Factors in Foreign
Policy Analysis

The main purpose of this article is to discuss the relevance of ideational
factors in Foreign Policy Analysis. The main idea indicates that ideational
factors are gradually relevant in foreign policy debates, because a growing
number of foreign policy analysts — mainly neo-institutionalists,
“moderate” constructivists and poststructuralists — conceived that ideas
can: 1) have impact on the content of foreign policy because they bring
maps that enhance actors’ clarity about their objectives and the relation
between means and ends in conditions of uncertainty, affect results in
multiple equilibrium situations and generalize patterns of behavior when
they are embedded in institutions (neo-institutionalist perspective); 2)
regulate the political behavior of states and construct their foreign policy
identities and interests, so that those ideational factors can be seen as
endogenous to interaction. The environments in which actors are involved
can be conceived as ideational instead of only material environments and
construct the basic properties of those actors. The meaning of material
forces can also depend on shared ideas (constructivist perspective); 3) can
be seen as constructions of discursive practices related to the formation and
the execution of foreign policy and legitimate power and sovereignty and
strengthen the marginalization and exclusion of difference
(poststructuralist perspective).

Keywords: Ideas — Foreign Policy Analysis — Neo-Institutionalism —
Post-Positivism
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