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PREFÁCIO


			Los primeros estudios focalizados en el análisis de política exterior (APE) aparecieron en la literatura anglosajona sobre Relaciones Internacionales en los años 50. Estados Unidos fue el epicentro de esta corriente y, a medida que el campo de investigación se fue consolidado, surgieron aportes que identificaron distintas fuentes y dimensiones que incidían en la formulación y ejecución de la política exterior. Sin embargo, todos ellos compartían un conjunto de supuestos básicos que incidían en la interpretación de los hechos y, consecuentemente, en las metodologías que utilizarían para la recolección de información. 


			En primer lugar, entendían que el principio Realista que caracterizaba al Estado como un actor racional y unificado no reflejaba lo que verdaderamente acontecía dentro de las fronteras de un país, ni de un gobierno y tampoco tomaba en cuenta las disputas existentes al interior de la estructura político-burocrática del Estado que podían impactar sobre la política exterior.


			 En segundo lugar, y en estrecha relación con lo anterior, los nuevos enfoques basados en el APE tampoco acordaban con la afirmación de que la política exterior era “siempre y exclusivamente” fruto de las influencias externas/sistémicas. Consecuentemente, el Estado fue definido como un actor desagregado donde se daban disputas internas que, no sólo reflejaban los intereses burocráticos, sino también los de distintos actores nacionales que pujaban para influir en el proceso decisorio sobre política exterior. 


			En tercer lugar, los estudios dedicados al APE propusieron caracterizaciones generales e inclusive modelos, destinados a explicar el funcionamiento de la política exterior, pero simultáneamente destacaron la importancia de analizar empíricamente el contexto donde se enmarcaba el proceso de formulación de la política exterior y cómo ese proceso era afectado por actores, intereses e ideas que incidían en las preferencias de los decisores ante el orden internacional. Simultáneamente, entendieron que este análisis no podía hacerse exclusivamente desde el campo disciplinar de la Relaciones Internacionales y, por lo tanto, propusieron interactuar con otras ciencias sociales como como la sociología, la economía y la psicología -tanto individual como social-. 


			En cuarto lugar, y en concordancia con lo anterior, los APE ubicaron y sistematizaron sus conceptos en un continuum que fluye entre las Relaciones Internacionales y la política comparada y, en cuanto a los criterios que clasifican a las teorías, ubicaron a las distintas vertientes de los APE como teorías de rango medio, diferenciándolas de los paradigmas teóricos con pretensiones universalistas provenientes de las tradiciones liberal, realista y cientificista. En este marco se inscriben líneas de investigaciones que intentan comparar proceso de formulación de política exterior incluyendo variables domésticas, intervinientes y sistémicas; estudios sobre procesos de toma de decisión; análisis de condicionantes internos de la política exterior y enfoques interactivos que subrayan la condición “interméstica” de las acciones externas de un Estado, entre otros.


			En América Latina esta manera de estudiar e investigar sobre política exterior llegó tardíamente y, por lo tanto, los avances son más cercanos en el tiempo y varían en su calidad e intensidad de país en país. Las razones por las cuales se produjo esa demora son múltiples y su capacidad explicativa depende de cada uno de los casos analizados. Podríamos afirmar que, desde una perspectiva general, la lista de múltiples causas incluye, a modo de ejemplo, la influencia significativa de la Escuela Realista en la enseñanza de las Relaciones Internacionales en Latinoamérica; la situación periférica de la región que justifica aquellas lecturas que afirman que las variables sistémicas son el gran determinante sobre la política exterior; la preeminencia de los enfoques jurídicos y la historia diplomática como base principal de las investigaciones hasta la década de 1970; la inestabilidad institucional canalizada en múltiples golpes de estado que inhibieron la democratización de las políticas públicas, incluida la política exterior; la centralidad que el sistema presidencialista le otorga a los primeros mandatarios en la toma de decisiones sobre política exterior alimentando la percepción de que la “unidad última de decisión” -en términos de Hermann (1998)- no se ve afectada por procesos previos desalentado así los estudios de toma de decisión y, finalmente, pero en estrecha relación con este último punto, la escasa participación de los Congresos nacionales en la formulación de la política exterior también contribuyó a disminuir, al menos transitoriamente, el interés en estos enfoques. 


			Estas tendencias están en proceso de cambio en América Latina en general y en Sudamérica en particular. El interés académico por los APE se ha incrementado y también lo han hecho las publicaciones científicas que abordan la cuestión. El contexto de democratización iniciado en la década de los 80 y la modernización de los abordajes académicos de las Relaciones Internacionales que fueron abandonando las visiones juridicistas para concentrarse más específicamente en una epistemología propia de la disciplina abrieron el camino.


			Sin pretensión de exhaustividad podríamos afirmar que los recortes temáticos que se inscriben en este cambio abarcan el análisis de los condicionantes internos sobre la política exterior; las investigaciones sobre la política exterior como política pública; el examen de los procesos de democratización de la política exterior; los estudios sobre la acción externa de los actores sub-nacionales y el escrutinio sobre el vínculo entre modelo de desarrollo y estrategias de inserción internacional. A esto se suma la jerarquización de otras posturas teóricas que conviven y enriquecen al APE tales como las pesquisas que desde visiones constructivistas revalorizan el peso de las ideas en la conformación de las preferencias sobre política exterior y los aportes de la Economía Política Internacional (EPI) que, como señala Tussie (2015), reclaman permanentemente la necesidad de amalgamar los niveles domésticos y sistémicos y rechazar la dicotomía entre las esferas económica y política para poder comprender procesos vinculados a la política exterior. 


			Este recorrido y los logros alcanzados hasta el presente plantean a la academia latinoamericana dedicada al APE nuevas demandas. Es necesario que estos estudios privilegien el “conocimiento situado” con la intención de producir teoría que explique nuestra realidad y trabajos empíricos que analicen el diseño y la ejecución de la política exterior en el marco de las estructuras político-institucionales y económicas locales. En nuestra región los procesos de transnacionalización iniciado en los 70 y de globalización neoliberal consolidado en los 90 dejaron huellas sustanciales que impactaron en las condiciones económico-sociales de la población y, a la vez, fomentaron fuertes debates canalizados en una polarización política sin precedentes sobre el modelo de país que los Estados y los gobiernos deben perseguir. Por ello, como lo señala María Cecilia Miguez (2020), las nuevas investigaciones deberían iluminar desde una perspectiva crítica el análisis de los vínculos entre las relaciones sociales y los conflictos en el nivel del Estado, así como el contexto histórico en que estos acontecen y su impacto en la política exterior. Por otra parte, desde una perspectiva metodológica, como nos recuerda Van Klaveren (1992), es necesario atender cuidadosamente la operacionalización de los factores internos y externos, en tanto en Latinoamérica las fuentes puramente domésticas de política exterior se ven afectadas por actores transnacionales que poseen estrechos vínculos con grupos locales. Finalmente, es necesario realizar más estudios de caso que aporten al florecimiento de la perspectiva comparada.


			 Este libro titulado Análise de Política Externa no Sul Geopolítico: interpretações e perspectivas, compilado por Fernanda Nanci Gonçalves y Leticia Pinheiro con la colaboración de otros diez autores y autoras es un aporte central a los APE en el Sur y cubre parte de las demandas actuales que enfrenta este campo de estudio. Bajo el recorte conceptual de “Sur Geopolítico” recorre los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perú, Uruguay, Venezuela y suma la realidad africana a través de la inclusión de Sudáfrica. 


			 Los resultados obtenidos son fruto del trabajo grupal desarrollado desde 2015 por el Núcleo de Estudios sobre Actores y Agenda de Política Exterior (NEAAPE) radicado en el Instituto de Estudios Sociales y Políticos de la Universidad del Estado de Río de Janeiro (IESP - UERJ). 


			De la lectura de la obra surge que la investigación abarcó entre sus objetivos distintas cuestiones. Por una parte, se buscó analizar la política exterior de cada uno de los países seleccionados describiendo las características más permanentes y, simultáneamente, examinar las mudanzas que se han producido en los últimos años como consecuencia tanto de los cambios de gobierno como de régimen político, sin olvidar el impacto de las variables sistémicas que afectaron a los países de diferentes maneras y con intensidades disímiles.


			Además, el supuesto de una creciente reconfiguración de los escenarios de formulación e implementación de las políticas exteriores cruza transversalmente los análisis de cada uno de los casos. Por ello se incluyen reflexiones sobre la participación y la influencia de distintos actores en la configuración del contenido de la política exterior, a la vez que se buscan evidencias sobre la variedad de instrumentos utilizados y la pluralidad de temas que conforman las agendas externas de cada uno de estos Estados. Toda esta información es central para aportar a la comprensión de los procesos de toma de decisión, tema que aparece como otro objetivo central de esta investigación colectiva.


			Finalmente, las y los autores examinan cómo se constituyó la subárea de APE en la comunidad académica de cada uno de estos países. Así, el libro cubre tres dimensiones de manera paralela: nos informa sobre las características de la política exterior de cada uno de los países investigados; nos brinda precisiones sobre actores, temas e instrumentos que participan de los procesos de toma de decisiones de política exterior y retrata cómo los académicos han abordado los estudios de APE en las últimas décadas. Desde una perspectiva metodológica se destaca la amplia consulta de bibliografía especializada y la gran cantidad de entrevistas a analistas y académicos especializados en política exterior en cada uno de los países estudiados.


			Los resultados muestran distintos grados de desarrollo del APE, casi siempre vinculados al nivel de avance alcanzado por la disciplina de las Relaciones Internacionales en cada país. También revelan la convivencia en nuestra región de características disimiles y otras bastante generalizadas. A saber: países aún afectados por secuelas de la herencia autoritaria; países que han iniciado un franco proceso de cambio en la formulación de la política exterior modificando el rol central que tuvieron algunas agencias del Estado; países donde el papel de los partidos políticos es relevante en el debate y la formulación de la política exterior; mientras que la diversificación de los temas de agenda y la centralidad de los presidentes en la toma de decisión aparecen como rasgos comunes en varios países. En breve, la obra es un aporte sólido a los estudios de política exterior en el Sur geopolítico, brinda información significativa para encarar estudios comparados y abre nuevas líneas de investigación. 


			Anabella Busso


			Rosario, Argentina, julio de 2022
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INTRODUÇÃO


			Leticia Pinheiro


			Fernanda Nanci Gonçalves


			Pela condição de política pública, a política externa deve buscar conjugar os interesses e as necessidades domésticas do país diante das oportunidades do âmbito internacional. Para tanto, na formulação e condução, agentes do Estado mobilizam as capacidades estatais para a projeção dos interesses políticos e econômicos no plano externo e, nesse processo, distintas instituições domésticas são trazidas ou se apresentam voluntariamente, constituindo distintas coalizões de apoio ou de veto na sociedade. Em um período de profundas mudanças do sistema internacional com importantes alterações na posição dos países nesse sistema – agravadas com a pandemia de Covid-19 que se abateu sobre o globo a partir do ano de 2020 –, testemunha-se uma significativa reconfiguração dos instrumentos e dos espaços de formulação e condução da política externa, assim como uma notável ampliação dos agentes envolvidos nesse processo. Este fenômeno vem atingindo todos os países, em que pesem modos e intensidades distintas. 


			Nesse cenário, cresce em importância a investigação sobre como países do chamado Sul Geopolítico se organizam internamente com vista à definição de interesses e à projeção deles no plano internacional. Da mesma forma, levando em conta a atual pluralidade e diversidade de atores partícipes desse universo e dos novos instrumentos de atuação, torna-se importante saber como as comunidades de especialistas em política exterior desses países interpretaram – e ainda interpretam – o processo decisório em política externa. 


			Desde a formação, em 2015, o Neaape, grupo de pesquisa abrigado no IESP da UERJ, reúne pesquisadores dedicados ao acompanhamento e à análise da política externa de países do Sul Geopolítico e vem mostrando, por meio de pesquisas, a crescente reconfiguração das arenas de formulação e implementação. 


			De fato, a despeito da necessária reflexão sobre o alcance e o significado de termos como “participação” e “influência” na formação do conteúdo da política externa desses países, abundam as evidências sobre a diversidade de atores envolvidos, a variedade de instrumentos utilizados e a pluralidade de temas presentes nas agendas externas de cada um desses Estados. Em vista dessa constatação, 12 pesquisadores desse grupo de pesquisa aprofundaram suas investigações e, neste livro, apresentam reflexões sobre essa reconfiguração, envidando esforços para cobrir tanto as evidências empíricas do fenômeno quanto as iniciativas das comunidades de estudiosos de cada país de investir – com o aporte da APE – em análises a esse respeito. 


			Com esse objetivo, autores e autoras desta coletânea realizaram criteriosas pesquisas sobre como se organiza a arena decisória de política externa dos países selecionados – Argentina, Bolívia, Brasil, Chile, Colômbia, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela e África do Sul –, apontando para as características mais permanentes e para eventuais mudanças ocorridas nos últimos anos em vista de fenômenos políticos de menor (mudança de governo) ou maior (mudança de regime) envergadura, para além daquelas de natureza sistêmica que atingiram todos os países, ainda que de distintas maneiras e intensidades. Para tanto, não somente a bibliografia especializada foi amplamente consultada, como também foram realizadas inúmeras entrevistas com analistas da política externa dos países elencados. 


			Paralelamente, foi analisado como se constituiu a subárea de APE em cada um desses países, ou seja, como se formou a comunidade de estudiosos sobre as respectivas políticas externas, abrigada nas instituições acadêmicas dos próprios Estados. Nesse sentido, o objetivo foi de, ao mesmo tempo, entender como se configura a arena decisória de política externa de cada país e retratar como os analistas vêm enfrentando o desafio de refletir sobre o novo cenário, ou seja, por meio de quais abordagens teóricas e modelos de APE. 


			Finalmente, com base em apontamentos e insights fornecidos por esses mesmos especialistas consultados e evidências identificadas pela pesquisa empírica feita por cada autor/a, os capítulos apontam para perspectivas analíticas que poderiam subsidiar novos estudos a respeito da política exterior desses Estados.


			A ordem de apresentação dos capítulos segue um critério alfabético em cada um dos blocos – Cone Sul, Países Andinos e antigo Eixo Bolivariano; além da África do Sul, último capítulo deste livro. A propósito, é fundamental que, desde já, seja explicada a inclusão da África do Sul em uma obra que prioriza a análise sobre a realidade sul-americana. 


			Além de ser um país que integra a linha de pesquisa de membros desse grupo, deve-se sublinhar a estreita relação que vem se estabelecendo com os analistas da política externa sul-africana, tanto os nacionais como aqueles que se baseiam em instituições desse país. O profícuo diálogo que se estabeleceu entre as academias dos dois países se deve igualmente à excelência dos artigos e livros publicados pelos estudiosos sul-africanos, reflexo de uma área de investigação que vem se desenvolvendo significativamente e fornecendo interessantes aportes para a análise de outros países do Sul. 


			Ademais, é importante destacar que o estudo da política exterior sul-africana se insere em um projeto de pesquisa desenvolvido no âmbito do Neaape, “Atores e Agendas de Política Externa – Brasil e África do Sul em Perspectiva Comparada”, com recursos do CNPq do MCT e da Faperj, ambos coordenados por uma das organizadoras desta coletânea.


			Com relação à organização do livro por blocos de países, é importante sublinhar que essa decisão obedeceu tão somente a um critério geográfico, não sendo indicativa de qualquer convergência, afinidade e/ou unidade de natureza substantiva, seja com relação às orientações de políticas externas, aos respectivos modelos de organização da arena decisória e/ou à conformação do campo de estudos em APE. 


			Sem pretender dar conta da riqueza de evidências e da densidade da análise que encontramos em cada capítulo, gostaríamos de tão somente destacar a seguir alguns pontos neles presentes. 


			No caso da Argentina, capítulo de autoria de Juliana Pinto, destacamos a ênfase analítica no desenvolvimento econômico e os impactos para a política externa como foco dos estudos de APE até a redemocratização desse país, além da análise de outros fatores internos. Também se destaca o foco na atuação do presidente da República na política externa vis a vis e a ausência de poder de agenda da agência diplomática que, por sua vez, desempenha um papel mais burocrático, alinhado ao presidente. Outra característica de destaque na realidade argentina é a forte conexão entre a política externa e a política doméstica, o que, a propósito, serviu para fortalecer o estudo da política externa a partir da subárea de APE.


			Os primeiros estudos realizados no Brasil sobre o processo decisório da política externa brasileira na chave da APE datam aproximadamente dos anos 1980, embora só a partir dos anos 1990 a subárea tenha, de fato, ganhado maior robustez e densidade. Fatores de ordens acadêmica e política explicam o desenvolvimento e o crescente amadurecimento da área no Brasil, levando a que se mudasse o foco sobre a centralidade da agência diplomática na formulação da política externa para a discussão sobre diversos outros atores que passaram a participar do processo. 


			Como notam os autores do capítulo, Leandro Wolpert dos Santos e Leticia Pinheiro, a consolidação dessa subárea no país, entretanto, não a isenta de lacunas. A baixa incidência de estudos mobilizando metodologias quantitativas, a recorrência ao mesmo modelo de análise para tratar de mudança em política externa e a falta de maior integração entre os campos de APE e de análise de políticas públicas são alguns exemplos.


			A realidade do Paraguai, analisada por Andres Londoño, diferencia-se em vários aspectos dos vizinhos do Cone Sul. Com um MRE pouco institucionalizado e uma política externa fortemente tributária do longo período ditatorial (1954-1989), que lhe imprimiu um forte viés clientelista, a presença do presidente da República ainda é de grande destaque. Também deve ser registrado o papel desempenhado pelo Partido Colorado na agenda externa que, por sua hegemonia, conseguiu conceder forte continuidade à política exterior. 


			A redemocratização do país fez crescer o interesse pelo estudo do processo decisório da política externa paraguaia, embora esse interesse provenha mais de estudiosos de países vizinhos, principalmente da Argentina e do Brasil, considerando que no país esse campo de estudos ainda se encontra em formação.


			Já no Uruguai, conforme apresentado por André Leão, estudar a política externa é pensar em uma política definida claramente como pública pelos embates entre os partidos políticos sobre os rumos a serem seguidos pelo país, sem desconsiderar o importante papel desempenhando pelo Poder Executivo. Isso talvez explique o forte viés analítico com peso de variáveis domésticas e o pouco apreço pelas variáveis sistêmicas nos estudos da política exterior uruguaia. A área de RI, que se desenvolveu a partir dos anos 1980, ainda não apresenta muitos avanços no campo da APE apesar do potencial de desenvolvimento. 


			No que se refere aos países andinos, notamos, em primeiro lugar, que o Chile se destaca por ter um campo de estudos de RI bem consolidado. No entanto, como explicam os autores do capítulo, Ghaio Nicodemos e Amanda Silvestre da Silva, a absorção de inúmeros acadêmicos pelo mundo da política e pelas burocracias estatais desde o processo de redemocratização fez retardar o fortalecimento propriamente acadêmico da área. No que se refere ao processo decisório de política externa, nota-se uma forte centralização no Poder Executivo, com um papel preponderante desempenhado pelo presidente da República. A despeito disso, nota-se existir espaço para pesquisa de outros atores, como o empresariado.


			Na Colômbia, analisada por Fernanda Nanci Gonçalves, há grande ênfase no papel do presidente da República, apesar da literatura especializada ser consciente de que existe uma fragmentação da agenda e dos atores que participam do processo de formação da política exterior nacional. Deve-se registrar, entretanto, que a despeito da utilização de teorias de RI para a compreensão da política externa do país, o campo da APE propriamente dito ainda se encontra pouco desenvolvido, destacando-se mais contribuições descritivas e de caráter histórico do que análises que contemplem o processo decisório. 


			Como nos dois casos anteriores, no Peru também há grande concentração de poder nas mãos do presidente da República, levando à predominância do modelo unitário de APE sobre os demais. Contudo, tal como demonstram Ghaio Nicodemos e Leandro Wolpert dos Santos, que assinam o capítulo, mudanças políticas ocorridas nos anos 2000 resultaram em certa descentralização do poder e mais espaço para os MREs e Minceturs, além de maior participação do Congresso em temas de política externa. Essa reconfiguração despertou maior interesse na Academia sobre o processo de formulação da política exterior peruana, embora o campo ainda esteja em fase de desenvolvimento.


			Quando reunimos os países do antigo Eixo Bolivariano, vemos que, no caso da Bolívia, cuja realidade é tratada por Thaís Jesinski Batista, embora o histórico seja de baixo desenvolvimento da área de RI e, consequentemente, de pouca publicação no âmbito da APE, a refundação do Estado com Evo Morales na presidência da República trouxe mais atores para o processo decisório e, dessa forma, aumentou a incidência de análises da política externa que levem em conta sua participação. Tal como na Venezuela, porém, crises e instabilidades domésticas têm afetado o desenvolvimento dos estudos sobre o tema no país, muito embora seja possível registrar iniciativas exógenas nessa direção.


			Já o Equador, que até muito recentemente não tinha propriamente uma área de RI, registra um crescimento do interesse a respeito do tema digno de nota, impulsionado pela disputa territorial com o Peru e, posteriormente, pela presença crescente de atores na política do país. 


			Como explica Diogo Ives, que assina o capítulo, esses atores são percebidos pela Academia equatoriana como sendo importantes na formulação da política externa, o que faz com que, diferentemente de outros Estados, as análises da política exterior desse país não sejam focadas em modelos unitários ou centralizados no papel do presidente. Por outro lado – e em parte em decorrência disso – nota-se uma carência de análises que contemplem a centralidade do Poder Executivo no processo decisório, em particular referente ao período da presidência de Rafael Correa. 


			Por fim, na Venezuela, a área da APE encontra-se mais avançada, inclusive com a ciência sobre o papel de diferentes atores além do presidente no processo decisório – militares, distintas agências estatais e empresariado –, embora tenham maior destaque os estudos com base na corrente realista e no realismo neoclássico. Não se pode deixar de considerar, como nota Leonardo Albarello Weber em sua análise sobre o país, que as crises econômica e política, além do viés ideológico no que tange à seleção de pesquisas a serem apoiadas com recursos oficiais, não têm ajudado a área a se desenvolver, inclusive com a saída de pesquisadores do país. 


			A África do Sul, país incluído nesse mapeamento pelas razões expostas, tem, com o Brasil, a área de RI e de estudos de APE mais desenvolvida desse rol de países. Além disso, deve-se registrar que, entre esses estudos – grande parte desenvolvidos em centros de pesquisa e think tanks –, vários têm o claro objetivo de contribuir para a melhoria das políticas implementadas pelos governos do país. 


			A extensão do capítulo, de autoria de Kayo Moura e Leticia Pinheiro, que só se equipara ao igualmente extenso capítulo sobre o Brasil, explica-se pela profunda transformação pela qual o país passou a partir de 1994, com a eleição de Nelson Mandela e o fim do regime de apartheid, que transformou de modo significativo o conteúdo e a arena decisória da política externa nacional. 


			Somados, esses movimentos mobilizaram um número substancial de estudiosos empenhados em entender essa nova configuração e o impacto sobre a política externa com base em modelos e perspectivas analíticas do campo da APE, fazendo com que essa área de investigação se desenvolvesse significativamente. 


			Em que pese acreditarmos que o produto deste livro atendeu de modo bastante exitoso a nossos objetivos originais de apresentar aos leitores a reconfiguração do processo decisório de política externa nos países examinados, bem como o desenvolvimento da subárea de APE em cada um deles, não foram poucos os percalços com que tivemos que nos deparar durante a execução. 


			O maior, e certamente aquele que impactou não só a execução deste projeto, mas também a vida de todo o mundo, foi a pandemia de Covid-19. Em decorrência disso, tivemos que desacelerar as pesquisas e otimizar o material recolhido pela impossibilidade de ter acesso a novas fontes, em particular a estudiosos, sobre o tema em cada um dos países analisados. 


			Embora tenhamos sido bastante felizes ao contar com grande receptividade e colaboração de inúmeros especialistas (aos quais nos referimos e agradecemos no início de cada um dos capítulos), sabemos que muitos excelentes profissionais não chegaram a ser mobilizados por motivos que fugiram a nossa vontade. Desnecessário dizer que cabe tão somente aos autores que assinam os capítulos deste livro a responsabilidade pelas afirmações e interpretações feitas no texto, tenham sido elas referidas ou não aos depoimentos coletados.


			A título de conclusão e mesmo reconhecendo as dificuldades enfrentadas e as lacunas que porventura tenhamos deixado, o material de pesquisa que reunimos e que agora compartilhamos neste livro nos permite tecer algumas comparações e levantar algumas hipóteses. Quanto à sugestão de caminhos possíveis para investigações futuras, isso pode ser visto ao final de cada capítulo.


			Em primeiro lugar e sem nos esquecer de que não foi nosso objetivo tratar do surgimento e do desenvolvimento da área de RI em cada país examinado, o fato é que o desenvolvimento desigual, tanto em termos temporais quanto em intensidade, teve impacto sobre a formação de um campo de estudos de APE. 


			Por outro lado, o que aparece como comum a todos os países é a crescente importância que os estudos sobre a política externa passaram a adquirir em função das mesmas variáveis sistêmicas – fim da Guerra Fria, globalização – e devido a massivas transformações no arranjo político doméstico, seja pela mudança de regime político do país em direção à democracia, seja, em casos mais intensos, pela própria refundação do Estado. Em ambos os casos, o resultado foi a desconcentração das decisões sobre as políticas públicas – a política externa incluída – das mãos de poucos atores. 


			Também devido aos processos de redemocratização, diminuíram sobremaneira as fortes restrições ao acesso a informações, arquivos públicos e depoimentos, o que em certo sentido tornou mais fácil “abrir a caixa preta” do Estado, deixando mais visíveis a diversidade de partícipes, as disputas entre eles, os recursos materiais e simbólicos mobilizados para a formulação e implementação da política. 


			Por fim, o panorama oferecido pelo conjunto dos capítulos deste livro permite-nos levantar, a título preliminar, algumas perguntas de pesquisa. Talvez a questão que por mais vezes tenha nos instigado seja: “Até que ponto é possível associar a configuração da arena decisória do país – se mais concentrada em poucos atores ou se mais plural – às características da política externa – proativa e autonomista e/ou à importância estratégica do país no sistema internacional?”. Ou seja, um país cujo governo busca maior protagonismo na inserção internacional demanda um processo decisório mais centralizado e, por isso, menos vulnerável a disputas políticas domésticas? Ou, para alcançar esse pretendido protagonismo, o governo necessita mobilizar uma coalizão doméstica de apoio constituída por um número maior de participantes das decisões? A quantidade e diversidade de decisores em temas da agenda internacional de um país o torna mais ou menos vulnerável quando se torna estrategicamente relevante no sistema internacional? E em que medida a orientação da política externa ou a relevância estratégica do país podem ser explicadas pelas características da arena decisória – mais ou menos institucionalizada ou politizada – e/ou pelo perfil cognitivo dos decisores – mais ou menos crentes de sua importância para as relações internacionais?


			Ao que parece, essas são perguntas quase tradicionais do campo da APE cujas respostas, sem dúvida, podem se favorecer do fortalecimento dessa subárea nos países aqui pesquisados. Para tanto, esperamos que a realização das investigações que compõem esta coletânea tenha feito sua parte.


			Finalmente, gostaríamos de registrar que a publicação deste livro contou com o apoio da Capes e se constitui um dos resultados do Projeto Política Externa, Regionalismo e Cooperação Internacional, que integra o Programa Capes PrInt-Uerj.


			Lisboa e Rio de Janeiro, junho de 2022
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			POLÍTICA EXTERIOR ARGENTINA E PROCESSO DECISÓRIO: UMA ANÁLISE DOS GOVERNOS KIRCHNER E MACRI (2003-2019)


			Juliana Pinto1


			INTRODUÇÃO


			A Academia argentina de RI incorporou elementos centrais da literatura de APE tardiamente. Como em muitos outros países da América Latina, priorizava-se os modelos de desenvolvimento (principalmente aqueles estudados nas obras de Raul Prebisch, que escreveu o seminal O desenvolvimento econômico da América Latina e seus principais problemas, em 1948, e Juan Carlos Puig, autor de A política exterior argentina: incongruência epidérmica e coerência estrutural, de 1982, como variável explicativa do conteúdo da política externa, ou seja, a prioridade era examinar a relação entre o modelo de desenvolvimento e a política externa implementada por distintos governos, focando no conteúdo da política externa e não em seu processo decisório (TOKATLIAN; MERKE, 2014).


			No entanto, e apesar da influência da literatura estadunidense (que começou a tratar da APE nos anos 1950/1960), foi apenas com a volta da democracia na Argentina, em 1983, que os pesquisadores passaram a, gradualmente, produzir análises que destacavam o papel e o impacto dos elementos domésticos no processo decisório da política externa, especialmente por causa do aumento de demandas sociais que vieram a impactar diretamente a direção dessa política (BUSSO, 2019). 


			Dessa forma, a percepção de que os condicionantes internos afetam não apenas a politização e a democratização da política externa como também o conteúdo (BUSSO, 2014) levou a que essa política passasse a ser crescentemente nos últimos anos, entendida e analisada pela Academia argentina de RI e pela APE como uma política pública.


			Nas últimas três décadas aproximadamente, os estudos inseridos na subárea da APE na Argentina enfatizaram duas dimensões da política exterior do país: 1) o impacto das variáveis internas e externas na formulação desta política; 2) a atenção às demandas locais como principal compromisso da política externa como política pública (BUSSO, 2019). 


			A definição da política externa como uma política pública leva a ser analisada considerando-se as influências e as limitações de parte de atores diversos, algo próprio da disputa política. Tokatlian e Merke (2014) aprofundam essa ideia ao afirmarem que aspectos como preferências por certos parceiros externos, priorização de alguns interesses em relação a outros, alcance da influência dos agentes externos na esfera doméstica, capacidade de resistência às pressões internacionais, entre outros, moldam a “política” (politics) da política externa.


			Com base em uma revisão bibliográfica e entrevistas feitas com especialistas em APE na Argentina, este capítulo se inicia com um breve panorama sobre o campo de estudos da política externa argentina e, a seguir, discute o processo decisório da política externa do país ao analisar o contexto de três governos – Néstor Kirchner (2003-2007), Cristina Kirchner (2007-2015) e Mauricio Macri (2015-2019). 


			1.1 ANÁLISE DE POLÍTICA EXTERNA E O PROCESSO DECISÓRIO DA POLÍTICA EXTERNA ARGENTINA


			1.1.1 O campo de estudos


			Van Klaveren (1992) separa as abordagens da APE na América Latina entre aquelas que consideram mais os fatores externos e as que focam primariamente em fatores internos para explicar a política externa. Adaptando a categorização que já havia feito em 1984, o autor coloca, entre as abordagens focadas em fatores externos, as perspectivas sistêmicas e as perspectivas de política do poder. Entre as abordagens centralizadas em fatores internos, Van Klaveren (1992) destaca as perspectivas focalizadas no sistema político, nas estratégias de desenvolvimento, nos fatores históricos e culturais, nos processos de tomada de decisão e nos recursos econômicos. 


			Os estudos sobre a política externa argentina deram preferência significativa para as abordagens centralizadas nas estratégias de desenvolvimento para o país. Simonoff (2010) aponta quatro interpretações teóricas centrais para o campo de estudos da política externa na Argentina: 1) a puigiana, ou de autonomia clássica; 2) a escudeana ou noventista, o realismo periférico; 3) a de inspiração neoliberal ou relacionalista; 4) a rapoportiana, ou socioeconômica. Todas as principais abordagens apontadas pelo autor seguem uma tradição da literatura argentina em que as análises de propostas para autonomia e desenvolvimento argentino são o principal objeto de estudo e as estratégias escolhidas pelos governos para alcançar tal objetivo seriam o fator determinante da política externa.


			Já durante a ditadura militar, testemunha-se o crescimento dos estudos sobre política burocrática e, com a volta da democracia, as abordagens focadas em fatores internos e estratégias de inserção internacional. No final dos anos 1980 e durante a década de 1990, a APE argentina manteve interesse pelo estudo dos modelos burocráticos, mas também ganharam espaço outras abordagens analíticas sobre o processo decisório da política externa (GIACALONE, 2012; SIMONOFF, 2003). Ainda nos anos 1990, houve um crescimento dos estudos que buscavam analisar o impacto da democratização na política externa argentina, ou seja, estudos centralizados no sistema político (MERKE, 2008).


			No que diz respeito à agenda temática, os estudos sobre a política externa argentina se dividiram em quatro grandes grupos. O primeiro deles focou em questões de ordem econômica e de defesa e em temas como a relação com o Brasil e o lugar do Mercosul na política externa argentina. O segundo teve como principal preocupação a construção da autonomia em relação às grandes potências (especialmente os EUA). O terceiro teve um enfoque mais sociológico e focou em questões de identidade, com base em uma narrativa construtivista. Por fim, o quarto se dedicou à história da política exterior (MALACALZA, 2020).


			Feito um breve panorama sobre as principais tendências desse campo de estudos, a seguir destacamos os principais atores do processo decisório da política externa argentina na história recente. 


			1.1.2 A arena decisória


			Na Argentina, o sistema presidencialista e a Constituição favorecem a concentração do processo de tomada de decisão sobre a política externa no Poder Executivo. De fato, em termos constitucionais, o presidente é quem está a cargo da política exterior e, em termos políticos, quem ocupa o cargo “goza de uma ampla margem” para definir a atuação do país em foros multilaterais e negociações (BUSSO, 2019; TOKATLIAN; MERKE, 2014, p. 254). 


			Sendo assim, em termos de conteúdo da política externa, pode-se inferir que ela tem sido muito dependente das preferências individuais do presidente; já em termos de processo decisório, a estrutura manteve-se relativamente estável, com o presidente como figura principal. Em consequência, o papel do indivíduo no processo decisório da política externa é destacado no que tange às decisões sobre a inserção internacional e a determinação de agenda.


			O papel do Ministério de Relações Exteriores, Comércio Internacional e Culto é o de assistir o presidente nas questões relacionadas à atuação internacional da Argentina. Em entrevista, Merke (2020) afirmou que o ministério tem pouca influência não apenas nas decisões de política externa como também na própria definição do interesse nacional, reforçando que a atuação internacional da Argentina é quase exclusivamente dependente do que acontece na Casa Rosada. Assim, para Merke (2020), o papel da Cancillería seria, de modo geral, implementar a visão do presidente em exercício.


			Desde o retorno à democracia, a tendência da Cancillería foi ter ministros que geralmente eram escolhidos com base na trajetória e nas ideias do presidente em exercício, que procurava alguém que compartilhasse dessas crenças. Além disso, esse é um ministério que, constantemente, atua em conjunto, ou até mesmo como suporte, de outros ministérios, em especial o da Economia (TOKATLIAN; MERKE, 2014).


			Segundo Busso (2020), é comum que outros ministérios e áreas do governo tenham as próprias agendas internacionais, o que caracterizaria uma descentralização do processo de formulação da política externa e uma dispersão das pautas internacionais para além do ministério que mais tradicionalmente trataria delas.


			O número de funcionários governamentais envolvidos com o desenho e a formulação da política exterior no MRE é relativamente baixo. Nesse contexto, segundo Schenoni e Aztiria (2014), uma característica importante a se destacar sobre a Cancillería é que ela não apresenta um padrão de alta organização corporativa. Os autores aprofundam essa ideia ao afirmar que existem “diplomacias paralelas”, um movimento caracterizado pela agência de outros atores governamentais, que não estão atuando com a Cancillería no desenvolvimento de vínculos internacionais, ou seja, atuando de modo independente, muitas vezes sem consultar o MRE. 


			A Cancillería funciona como um instrumento do Poder Executivo para executar a estratégia internacional, pois é a burocracia que “põe em marcha a maquinaria diplomática necessária para comunicar, representar e negociar os interesses argentinos no mundo”, ainda que a decisão sobre a orientação internacional do país seja política (TOKATLIAN; MERKE, 2014, p. 262, tradução nossa2).


			Dito isso, a orientação internacional da Argentina depende diretamente das preferências dos governantes. Os modelos de desenvolvimento, em tese, seriam a raiz das estratégias de inserção do país no mundo. Tais orientações encontram bases nos modelos de desenvolvimento3 que, em geral, podem ser identificados nos programas dos partidos políticos majoritários no país.


			Ainda assim, a presença de preferências partidárias em termos de inserção internacional não significa que o mandatário eleito as colocará em prática. Os governos de Carlos Menem (1989-1999) e Néstor Kirchner (2003-2007), ambos do Partido Justicialista, deixaram claro que as preferências partidárias não estão entre os principais fatores de influência na política externa. Embora eleitos pelo mesmo partido, Menem focalizou em um projeto neoliberal e uma política externa muito próxima dos EUA, enquanto Kirchner preferiu um projeto neodesenvolvimentista e mais autonomista (BUSSO, 2016). Malamud (2011) afirma que, na prática, o Partido Justicialista, que é o partido dominante na Argentina, é quase desprovido de uma ideologia coerente.


			Da mesma forma, a UCR, um dos partidos tradicionais argentinos, também elegeu presidentes que colocaram em prática políticas externas distintas, como Raúl Alfonsín (1983-1989) e Fernando de la Rúa (1999-2001). Com a perda da força a nível nacional, a UCR juntou-se à coalizão que elegeu Mauricio Macri (2015-2019), que também colocou em prática um projeto específico de inserção internacional. Tendo isso em vista, Ramos (2013) afirma que seria mais apropriado adotar uma definição ampla, que aborda os partidos argentinos como grupos políticos com contornos nem sempre nítidos, do que como organizações homogêneas. 


			Em termos de participação legislativa, existe a ideia de que o Congresso é tido como um ator que apenas reage ao processo de formulação e tomada de decisões em política externa, com um papel considerado “marginal”. As comissões de política externa atuaram de maneira mais simbólica e raramente se estenderam para além de comunicados oficiais, o que pode ser uma consequência do fato de que os partidos argentinos não contam com muitos quadros preparados para lidar com a política internacional e com o processo de formulação para além do que já foi pleiteado nas plataformas eleitorais. Essa questão, somada à falta de narrativa partidária unificada, apenas reforça a importância das preferências pessoais do presidente (MERKE; PAUSELLI, 2015; TOKATLIAN; MERKE, 2014).


			No nível da sociedade, desde que a democracia foi restaurada no país, atores não tradicionais da política externa passaram a demandar mais espaço no processo de formulação. Especialmente depois da crise de 2001, que aprofundou a pobreza e a desigualdade, houve uma mudança do “eixo político deliberativo tradicional e institucional [...] por novos canais democráticos no renascimento do movimento popular” (RUVALCABA, 2010, p. 2, tradução nossa).4 Segundo Tokatlian e Merke (2014), o momento era de pressões sobre as estruturas domésticas, fomentando a aparição de novos atores interessados nos assuntos internacionais. 


			A Argentina é globalmente reconhecida por ter uma sociedade civil ativa, organizada especialmente nos temas de Direitos Humanos e que toma parte em redes transnacionais de organizações não governamentais e em fóruns multilaterais. Organizações da sociedade civil são creditadas por terem catalisado a transição para a democracia e ajudaram a criar oportunidades políticas para o país internacionalmente (SIKKINK, 2008). No entanto, mesmo diante desse cenário, a participação da sociedade civil no processo decisório ainda se vê muito dependente de uma vontade política do presidente em exercício de dar mais espaço a alguns atores sociais no processo de formulação de políticas públicas.


			Os think tanks na Argentina, que se dedicam a tratar de questões internacionais, são poucos, mas, segundo Malacalza (2020), ganharam peso no processo decisório da política externa argentina, especialmente após a crise econômica mundial de 2008. Entre eles destaca-se o CARI, durante muitos anos o único think tank da América Latina com interesse em discutir política externa e um dos mais ativos em termos de organização de eventos, contemplando, sobretudo, questões como política externa argentina, segurança e economia, mas também arte, cultura, educação, ciência e tecnologia. 


			Atualmente, o conselho do CARI é formado por funcionários estaduais, empresários, acadêmicos, políticos e diplomatas e a origem dele, diretamente influenciada por ex-membros do serviço público, implica que permanece funcionando à sombra do Estado, o que poderia impor restrições sobre o que pode ser feito e dito (MERKE; PAUSELLI, 2015). Portanto, essa também é uma evidência de que o presidente goza de poucas restrições para tomar decisões de política externa.


			Como afirma Arbilla (2000, p. 342-343), de modo geral “o processo de tomada de decisão nem sempre coincide com o processo de formulação conceitual”, assim sendo, “os tomadores de decisão podem não coincidir com os formuladores conceituais”. Dentro desse contexto, na Argentina o presidente aparece como o principal “formulador conceitual” e “tomador de decisão” da política externa. Isso reflete a noção defendida por Goldstein e Keohane (1993) de que ideias e crenças sustentadas por indivíduos ajudam a explicar os resultados políticos, particularmente os relacionados à política externa, reforçando o fato de que, no caso argentino, as crenças do presidente seriam variáveis fundamentais para entender a performance internacional do país durante um governo. 


			Em resumo, o processo decisório da política externa argentina, desde a redemocratização, tem se concentrado, em especial, naquele que ocupa a presidência do país. Segundo Tokatlian e Merke (2014, p. 258), o cenário político mais recente tem repetido essa tendência. Isso, por outro lado, resulta em uma considerável inconstância no conteúdo da política externa da Argentina. Em resumo:


			O presidencialismo, a desnacionalização dos partidos políticos, a natureza do federalismo e as deficiências do Congresso trabalham em favor do presidente não só ter uma maior margem de ação político-institucional, mas também uma maior capacidade política e discursiva para (re)construir identidades no terreno externo. (TOKATLIAN; MERKE, 2014, p. 258, tradução nossa).5


			Finalmente, a partir desta breve introdução sobre o processo decisório da política externa argentina, podemos seguir com a análise das transformações recentes no processo decisório em três administrações: a de Néstor Kirchner, a de Cristina Kirchner e a de Maurício Macri.


			1.2 NÉSTOR KIRCHNER: PROCESSO DECISÓRIO E PREFERÊNCIAS DA POLÍTICA EXTERNA


			Kirchner chegou à presidência da Argentina em meio a uma grave crise econômica, que vinha se estendendo por anos no país e que levou a crises institucionais, sociais e políticas generalizadas, que tiveram o ápice em 2001. Ao assumir, o novo presidente fez os votos de que a prioridade seria combater os efeitos da crise causada pelo esgotamento do modelo neoliberal colocado em prática por administrações anteriores e que começou a ser revertido na breve administração Duhalde (2002-2003). 


			Para além disso, segundo Kirchner, as políticas públicas seriam uma importante ferramenta para tirar a Argentina da crise. Uma política externa autônoma, portanto, seria fundamental para ajudar a nação a alcançar seus objetivos. Mais do que isso, confirmando a tendência argentina de que as variáveis internas são as principais condicionantes das ações da política externa, é importante salientar que, para a administração kirchnerista, o projeto de inserção internacional do país deveria estar diretamente alinhado com as necessidades e demandas domésticas. Nesse contexto, a política externa de Kirchner foi desenhada com base na noção de que a estratégia para superar a profunda crise argentina seria a adoção de um modelo econômico de caráter neodesenvolvimentista (BUSSO, 2016).


			Nesse sentido, pautas como o relacionamento com os EUA e a questão da dívida externa, duas questões fundamentais para a política externa argentina desde a redemocratização, mantiveram-se na agenda internacional do país, apesar da narrativa de Kirchner apontar para abordagens distintas das colocadas em prática nos últimos anos. Para a administração, a Argentina não estava devidamente inserida no sistema internacional e era papel dela se posicionar de modo adequado na conjuntura daquele momento. Esse processo de reinserção internacional deveria contar com um projeto que trabalhasse com a ideia de identidade nacional de uma Argentina mais independente e autônoma (ACTIS et al., 2016). 


			Essa ideia de identidade nacional que a administração defendia teria seu pilar na ideia de ruptura com o passado, tomando forma por meio do afastamento do neoliberalismo colocado em prática até então. 


			Desse modo, a aproximação – chamada por Bernal-Meza (2002), Malcalza (2015) e muitos outros de alinhamento automático – com os EUA promovida pelo governo Menem nos anos 1990 deu lugar a um discurso de relação moderada com a potência estadunidense e de preferência pelas relações com países do Sul, em especial, com os vizinhos. Tal transformação foi, de fato, consequência da mudança no modelo de desenvolvimento adotado e na percepção da Argentina como um país em desenvolvimento, o que levou a uma transformação da estratégia de inserção internacional do país. 


			Posições como a abstenção no voto em relação às violações em Cuba na Comissão de Direitos Humanos da ONU e a radicalização do discurso contra a criação da Alca marcaram o fim definitivo do alinhamento automático. Os EUA, no entanto, continuaram a ser importantes, ainda que a relação bilateral tenha passado por momentos tensos e de maior afastamento durante o mandato, e aliados como a China, o Brasil, a Venezuela e outros países do Mercosul tenham ganhado mais espaço na agenda (ACTIS et al., 2016).


			Para além disso, a absoluta priorização dos temas econômicos foi substituída por uma perspectiva mais equilibrada, com maior espaço para discussão de temas políticos, especialmente com os outros países da região. Isso não quer dizer, no entanto, que os temas econômicos fossem desimportantes: a nova posição do país em relação à dívida externa pregava o cumprimento dos compromissos financeiros da Argentina, mas sem se distanciar de uma narrativa crítica aos organismos multilaterais de crédito. A autonomia, portanto, marcava uma diferenciação em relação ao passado e caracterizava a estratégia de inserção internacional do país naquele momento (TORRES, 2013; ACTIS et al., 2016).


			Segundo Simonoff (2005), o processo decisório da política exterior argentina do governo Kirchner poderia ser organizado em quatro esferas de ação: 1) o círculo íntimo, formado pela senadora Cristina Fernández (esposa de Kirchner), Julio De Vido, Alberto Fernández e Carlos Zannini; 2) o núcleo próximo, formado pelo ministro de Relações Exteriores, o ministro da Economia e o da Defesa; 3) o círculo de influência, em que está a burocracia da Cancillería (MRE) e os outros ministérios; 4) o círculo periférico, em que estariam as empresas e as corporações, os investidores estrangeiros, os meios de comunicação, o Congresso e os partidos políticos. O formato de círculos concêntricos não era novidade na Argentina e já havia sido observado em outros governos, segundo o autor.


			De fato, a tradição argentina de centralização do poder decisório no presidente continuou sendo uma característica marcante do período, mesmo após o impacto da crise de 2001 nas instituições argentinas. Assim, o formato dos círculos concêntricos implica que Kirchner não delegava, mas consultava e escutava seus ministros e outras pessoas de confiança para que houvesse maior capacidade de elaboração em suas decisões, mas elas ainda estariam concentradas na figura dele. 


			Para Simonoff (2005), ainda que as decisões de política exterior estivessem condicionadas às preferências do presidente e centralizadas no mandatário, também pode-se observar no processo decisório uma certa fragmentação institucional no que diz respeito às questões econômicas, que foram tratadas em conjunto com os Ministérios da Economia e da Defesa.


			Para Actis et al. (2016), deve-se destacar a atuação da política externa kirchnerista em relação aos Direitos Humanos. A participação da Argentina na promoção da Convenção Internacional de Proteção de Todas as Pessoas contra o Desaparecimento Forçado na ONU e na aprovação do sistema interamericano de Proteção e Promoção dos Direitos Humanos ao Direito à Verdade (SIMONOFF, 2009) foram reflexos dos esforços internos em prol da condenação dos militares que fizeram parte das juntas de governo durante a ditadura, um esforço capitaneado, principalmente, pelas lideranças de movimentos sociais, como as Mães da Praça de Maio. Essa organização, inclusive, teve uma relação de proximidade com a administração, abandonando uma histórica estratégia de confrontação ao Estado e notoriamente aderindo ao projeto kirchnerista (ANDRIOTTI ROMANIN, 2012).


			Essa aproximação e a abertura política em relação aos movimentos sociais têm ligação direta com o fato de que os Direitos Humanos, segundo Sánchez e Zapata (2014), foram fundamentais para a política externa da administração, na medida em que ela buscou firmá-los como “baluarte e eixo central”. Essa preferência provavelmente se deu por causa das convicções pessoais de Kirchner, que deu um caráter altamente personalista à gestão dele e se alinhava a ideias fundamentais do Partido Justicialista. 


			Desse modo, o processo decisório da política externa do governo Kirchner manteve o caráter centralizado na figura do presidente, que é histórico no país, mas trouxe nuances, como a aproximação com movimentos sociais e a formação de um círculo íntimo restrito e bastante personalizado para assessorar o mandatário na tomada de decisões.
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