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Debates tedricos das relacdes internacionais, politica externa
e a interacao entre o nivel internacional e o doméstico

Discussion theory of international relations, foreign and interaction between the
international level and domestic

Debates teoria de las relaciones internacionales, la politica exterior, y la interaccion entre el
nivel internacional y nacional

Resumo

Este artigo tem por objetivo apresentar
algumas contribui¢ées das teorias de re-
lagoes internacionais e dos principais au-
tores que até hoje provocam debates nes-
sa area de estudos. Neste espaco, serao
destacadas algumas abordagens do tema,
tais como o realismo e o neorrealismo, o
liberalismo e o liberalismo neoinstitucio-
nal. Na sequéncia, serd apresentada uma
revisao da literatura e dos principais con-
ceitos da analise de politica externa, além
da interagdo entre os niveis doméstico e
internacional, utilizando a Teoria dos Jo-
gos de dois niveis, de Putnam.

Palavras-chave: Politica externa. Relagdes
internacionais. Jogos de dois niveis.
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Introducao

Cientistas politicos discutiram e indi-

caram teorias, buscando compreender os
eventos e acontecimentos em rela¢des inter-
nacionais. Os modelos tedricos desenvolvi-
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dos acabaram possibilitando um avancado
conhecimento, em face da abrangéncia e da
percepgdo parcial do mundo, em diversas
situagdes politicas ou momentos histéricos.
Sdo muitos os modelos que almejam escla-
recer os elementos que compdem a temaéti-
ca das relagGes internacionais. Sendo assim,
ha problemas na concepcao de uma tnica
teoria, pois existem muitas interpretacbes
possiveis sobre o que representa e que obje-
tivos tem esse ramo do conhecimento. Nesse
sentido, o conjunto de teorias que procuram
explicar as relagdes internacionais é excessi-
vamente complexo.

Do estudo das relagdes internacionais,
ndo se extrai apenas um tnico modelo de
explicacdo, que seria aceito pelos diversos
pesquisadores. A sistematica dos princi-
pais modelos tedricos parece mais logica
se analisada, sempre que possivel, sob uma
perspectiva logico-histérica, pois os fatos
histéricos sugerem que, para determinadas
ocasides, algumas perspectivas tedricas sdo
mais adequadas para o estudo das relagoes
internacionais do que outras. Contudo, tal
separacdo estanque é impraticével diante da
realidade social que dinamiza os contornos
tedricos (CARVALHO, 2007).

Na visdo de Seitenfus,

[..] as relacBes internacionais (RI) definem-
-se como o conjunto de contatos que se es-
tabelecem através das fronteiras nacionais
entre grupos socialmente organizados
(2004, p. 2).

Nesse sentido, sdo internacionais todos
os fendmenos que transcendem as fronteiras
de um Estado, fazendo com que os sujeitos,
privados ou publicos, individuais ou cole-
tivos, relacionem-se entre si. Esse discerni-

mento aumenta tanto o foco a ser analisado
quanto a quantidade de atores que tomam
parte das relacdes internacionais. Assim
sendo, descarta-se a ideia de que os estudos
de relagdes internacionais seriam restringi-
dos a andlise da agao externa do Estado, pois
se sabe que na arena internacional existem
muitos atores envolvidos. O referido autor
lembra ainda que a atuagdo externa dos Es-
tados e dos diversos atores internacionais
ndo devera ser compreendida sem a devida
analise das condic¢Ges internas que a moti-
vam, ja que existe um grande vinculo entre
a percepcao ideolégica de um governo e sua
atuacdo internacional.

Inserindo-se nessa tematica, este artigo
apresenta uma revisdo de literatura das te-
orias de relacdes internacionais e da analise
de politica externa, além das contribui¢des
tedricas que tratam da interagdo entre os ato-
res internacional e doméstico, a tomada de
decisdo e os grupos de interesses. Com isso,
pretende-se compreender o aprofundamen-
to das inter-rela¢des entre atores domésticos
e internacionais.

Concepcoes tedricas classicas das
relacoes internacionais: realismo,
neorrealismo, liberalismo e
institucionalismo neoliberal

Dentro da teoria das rela¢des interna-
cionais, hd& uma perspectiva denominada
realismo politico, também conhecida como
realismo cléssico, tradicional ou estatocén-
trico. As origens dessa corrente estdo no
pensamento de Maquiavel (1469-1527), em
especial, na sua obra O principe, e de Thomas
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Hobbes (1615), cuja principal obra é Leviatd.
Esses autores sdo os maiores inspiradores do
alargamento desse paradigma.' O realismo
politico sistematiza suas inquietacdes em
torno de dois conceitos-chave: o poder e o
conflito. A percepcao da natureza humana
é de uma visdo do individuo como primor-
dialmente egoista e sedento de poder, logo,
seguranga, gléria, prestigio sdo objetivos a
serem perseguidos. Segundo essa teoria, os
individuos sdo organizados em Estados, e
esses agem de um modo unitdrio na busca
de seu proprio interesse, definido em termos
de poder.

A origem classica do realismo é encon-
trada na obra Histéria da Guerra do Pelopo-
neso, que examina o conflito entre Atenas e
Esparta, na Grécia. Tucidides (471-400 a.C.)
é considerado o primeiro autor a tratar de
um assunto central no estudo das relagGes
internacionais: a guerra. Podem-se destacar
algumas li¢des importantes deixadas por
Tucidides: os Estados buscam elevar ao ma-
ximo seu poder, com a tendéncia de balan-
cear esse poder, os Estados sdo conduzidos
por seus proprios interesses e pela questdo
da seguranca, a cooperacdo e a lei sdo secun-
darias, a hegemonia é baseada na legitimi-
dade do Estado que detém poder econémi-
co e militar, mas exerce sua hegemonia por
meio de agdes ideolégicas que o legitimam
enquanto hegemoénico (SARFATTI, 2005).

Mingst (2009) observa que pelo menos
quatro das premissas principais do realismo
sdo encontradas na histéria de Tucidides. A
primeira é que o Estado é o grande e prin-
cipal protagonista na guerra e na politica
em geral, como demandam os realistas mais
modernos. A segunda é que, como o Estado

é o protagonista tinico, ndo ha um protago-
nista subnacional tentando derrubar a deci-
sdo do governo ou subverter os interesses
do Estado. A terceira é que os tomadores de
decisdo, que agem em nome do Estado, sdo
protagonistas racionais, ou seja, Tucidides
acreditava que os individuos sao seres racio-
nais e tomam decisdes ponderando as forcas
e fraquezas de varias opg¢des em relagdo a
meta a ser alcancada. A quarta é que Tuci-
dides, como os realistas contemporaneos,
preocupava-se com questdes de seguranca,
isto é, com a necessidade de o Estado pro-
teger-se contra inimigos internos e externos.

Entre 354 e 430 a.C., o bispo e filéso-
fo cristdo Santo Agostinho acrescentou uma
premissa fundamental ao realismo, argu-
mentando que a humanidade é falha, ego-
ista e egocéntrica, embora ndo predestinada
a ser assim, desse modo, Agostinho atribui a
culpa da guerra a essas caracteristicas basi-
cas da humanidade.

Ja a obra de Nicolau Maquiavel (1532),
O principe, foi escrita no contexto e periodo
histérico referentes a formacdo dos Estados
na Europa Ocidental, e concentra-se na teo-
ria do poder politico e das relagdes dos po-
deres entre os Estados com base na observa-
¢do dos comportamentos. Para Maquiavel, a
responsabilidade e a conduta dos governan-
tes estdo desobrigadas de qualquer preceito
moral, vale dizer, uma das caracteristicas
basicas do paradigma classico encontra-se
no pressuposto que afasta a conduta do Es-
tado e de seus governantes de todo e qual-
quer principio moral, tanto no campo inter-
no como externo (OLIVEIRA, 2004).

Magquiavel deixou como legado para os
realistas a énfase na sobrevivéncia do Esta-
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do como ator, ou seja, um principe sem um
Estado perde todo seu valor. Sendo assim, o
poder se faz necessario, e o uso da balanga de
poder, assim como de aliangas, é crucial para
lidar com o desafio da seguranca. Nogueira
e Messari (2005) afirmam que a perspectiva
realista destaca que Maquiavel queria lidar
com o mundo real, e ndo com o mundo como
deveria ser. Segundo essa leitura, para Ma-
quiavel, a moralidade que orienta as agdes
dos individuos ndo se aplica, nem deveria
orientar as agdes do principe.

Por sua vez, Thomas Hobbes, em Le-
viatd, apresentou um estado de anarquia
internacional, ou seja, uma deficiéncia de
autoridade internacional, na qual os Estados
contém precdrias regras ou normas. Desse
modo, impera o estado de natureza e com-
peticdo original, no qual a anarquia é fator
definidor e a guerra uma probabilidade real
(PECEQUILO, 2004).

Hobbes adentra na teoria do estado de
natureza andrquico, marcado pelo Homo ho-
mini liipus, no qual vive o ser humano sem
regras e sem leis, sem igualdade e sem justi-
¢a imparcial, pois a sociedade é uma guerra
de todos os homens contra todos os homents,
na qual apenas o mais forte tem possibilida-
de de sobrevivéncia. Conforme Hobbes, na
vida internacional, também ndo se encontra
qualquer principio de sociabilidade, uma
vez que a vida internacional é dominada
por trés causas de discérdia: a competigdo,
a desconfianca e a gldria. Os Estados e os
homens combatem-se pela competicao, ten-
tando uns impor o dominio sobre os outros,
podendo, assim, obter a gléria (OLIVEIRA,
2004). Na concepcao dos realistas, a auséncia
de um soberano que tenha o monopélio do

uso legitimo da forca nas relagdes interna-
cionais é comparavel ao estado de natureza,
de Hobbes.

Para os realistas, Tucidides, Maquiavel
e Hobbes destacam elementos de sobrevi-
véncia, tais como poder, medo e anarquia
internacional, que compdem as premissas
centrais do realismo nas rela¢des internacio-
nais (NOGUEIRA; MESSARLI, 2005).

Os realistas operam, portanto, a partir
da hipétese central de que a politica mun-
dial desenvolve-se em uma anarquia inter-
nacional: um sistema sem uma autoridade
predominante ou um governo mundial. O
Estado é o ator relevante na politica mun-
dial e nas rela¢des internacionais. Os outros
atores (individuos, organizagdes internacio-
nais, ONGs, etc.) sdo irrelevantes.

Sarfatti (2005) observa que, no realis-
mo cléssico, os Estados sdo essencialmente
atores racionais que, para construir sua poli-
tica externa, calculam coerentemente os cus-
tos e beneficios de todas as suas agdes. Outro
destaque é que hé nessa perspectiva tedrica
uma hierarquia entre os assuntos importan-
tes de relacdes internacionais, ou seja, a se-
guranca nacional é a matéria mais relevante
na ordem de preferéncia dos Estados. Desse
modo, a seguranga é vista como “alta politi-
ca”, enquanto a economia e outros assuntos
sociais sdo percebidos com uma importancia
reduzida e, portanto, como “baixa politica”.

O realismo cléssico entende o conceito
de poder politico como processo de concen-
tracdo e coercdo em nivel doméstico, e de
processo de descentralizagdo, conflitivo, em
ambito internacional, introduzindo a figura
do Estado como unidade politica, soberana e
suprema (OLIVEIRA, 2004)
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Os realistas adotam o Estado como
uma caixa-preta e o adaptam dentro do que
chamam de modelo bola de bilhar. Isso leva
os adeptos dessa perspectiva tedrica a des-
cartar os processos internos de tomada de
decisdo e as motivagdes politicas que levam
os Estados a atuar no plano internacional. Os
realistas avaliam que o Estado age de modo
uniforme e homogéneo e em defesa do in-
teresse nacional. A unicidade do Estado se
expressa no fato de ele ser considerado no
seu conjunto, mas atuando nas relagdes in-
ternacionais de maneira a representar o todo
de maneira homogénea e uniforme. Obser-
va-se que, nessa visdo, a complexidade dos
processos internos nao é levada em conside-
racdo (NOGUEIRA; MESSARI, 2005).

Carvalho (2007) destaca que, frequen-
temente, a postura adotada pelos realistas
no ambiente interno difere daquela assu-
mida no cendrio internacional. Os realistas
observam a politica externa como um ele-
mento fundamental para a consecucdo de
certos objetivos estratégicos e, como conse-
quéncia, fazem uso dela para a¢des que ndo
tém vinculo com as agendas internas. Nessa
visdo, a politica interna e a politica externa
sdo esferas distintas na acdo estatal, e 0 com-
portamento do Estado em matéria de politi-
ca é sempre racional e atento aos interesses
nacionais. Essa caracteristica destaca-se em
funcdo da auséncia de limites que o Estado
exige para fazer valer seus interesses.

Perante as lacunas das teorias vigen-
tes, houve uma reacdo intelectual, que tem
como exemplo a analise critica de Carr
(1892-1982), que escreveu o livro Vinte anos
de crise (1939), e, finalmente, essa reacdo inte-
lectual foi complementada pelo trabalho de

Morgenthau (2003), que escreveu A politica
entre as nagoes: a luta pelo poder e pela paz,
publicado originalmente em 1948, logo apds
a Segunda Guerra Mundial. Morgenthau
instituiu as bases teéricas do realismo mo-
derno.

No que se refere a Carr (2001), duas
caracteristicas sdo principais em suas obras:
o foco no Estado-nac¢do como tnico ator re-
levante das rela¢des internacionais e o foco
no poder como motivador das a¢oes dos Es-
tados. Carr retoma as ideias de Maquiavel e
complementa que a ética ndo pode ser vis-
ta como esfera independente da politica ou
como sua norteadora, mas acredita que os
Estados sdo guiados por certo darwinismo
politico, no qual os mais fortes e mais bem
preparados se mantém no sistema interna-
cional. Além disso, esse autor aponta que
ndo é a moral o cerne da politica interna-
cional, e sim a questdo de como se adaptar
e sobreviver no sistema internacional. Ele
define o poder em trés categorias: o militar,
considerado a expressdo mais alta de poder
(high politics), o econémico, que se subme-
te ao poder militar e pode vir a servico do
poder politico, no sentido dos interesses do
Estado, e o poder sobre a opinido, ou seja, a
arte da persuasao.

Por sua vez, Morgenthau (2003) so-
lidificou a visdo realista das rela¢des inter-
nacionais, recuperada por Carr. Nogueira
e Messari (2005) observam que as relagGes
internacionais, em geral, e o realismo, em
particular, podem ser claramente separados
em periodos pré e pdés-Morgenthau, pois,
em sua obra, o autor organizou e deu consis-
téncia ao realismo como abordagem teérica
das relagbes internacionais.
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Pecequilo (2004) lembra que deman-
das morais e idealistas ndo devem ser le-
vadas em consideragdo na visdo realista,
pois a politica internacional e a doméstica
representam esferas separadas e de logicas
diferentes, ao passo que o Estado atua ra-
cionalmente, avaliando riscos e beneficios.
A ordem internacional é sustentada pelo
equilibrio de poder, e Morgenthau define a
diplomacia como um fator de relevancia na
conducdo dos Estados e suas interacdes no
ambiente mundial.

Entre 1950 e 1970, abrem-se novos
pontos de vista teéricos, e o dominio do
realismo passa a ser rebatido. No final dos
anos 1970, as propostas do neorrealismo fo-
ram apresentadas de forma clara em obras
de destaque, como The Anarchical Society, de
Hedley Bull (2002), e Theory of international
relations, de Kenneth Waltz (1979). Ambos os
autores tentaram refutar as criticas dirigidas
ao modelo do realismo tradicional, princi-
palmente no que se refere a centralidade do
Estado como ator unitario e racional, desta-
cando tanto a importancia do poder do Es-
tado no sistema internacional e o papel de
subordinacdo dos atores nao estatais, como
também a importancia dos grandes poderes
na administracdo das relagdes internacio-
nais. Tanto Bull quanto Waltz conservaram-
-se céticos quanto ao crescente movimento
da interdependéncia, da globalizacdo, dos
processos econdmicos transnacionais e de
sua significacdo a agenda internacional
(OLIVEIRA, 2004).

Dessa forma, na década de 1970, surge
o neorrealismo ou realismo estrutural, como
desafio as premissas classicas. Surgem os
niveis de andlise ou trés imagens,* de Waltz

(1979), que afirma que todas as explicacdes
sobre as causas da guerra podiam ser aco-
modadas na primeira imagem: a imagem do
individuo, na segunda: a imagem do Estado,
e na terceira: a imagem do sistema interna-
cional. Isso significou uma renovagao e, ao
mesmo tempo, uma critica ao realismo mo-
derno. A diferenca entre o realismo moder-
no e o neorrealismo estd no nivel de analise:
o realismo moderno foca no Estado, enquan-
to o neorrealismo foca no sistema internacio-
nal (SARFATTI, 2005).

Nogueira e Messari (2005, p. 38) des-
tacam que o objetivo de Waltz ndo era pri-
vilegiar uma imagem em detrimento das
demais, mas, sim, sistematizar o estudo das
relagdes internacionais e de suas principais
fontes em termos cientificos. A teoria de
Waltz condiz com a revolugdo behaviorista®
que estava ocorrendo nas demais ciéncias
sociais nos Estados Unidos, na mesma época.

Pecequilo (2004) observa que o neorre-
alismo de Waltz abre espago para as intera-
¢Oes interno-externas no processo de elabo-
racgdo de politicas e tomada de decisdao, mas
essa teoria ndo avanca muito na resolucdo
dos dilemas relativos a cooperagdo dos Es-
tados.

Nesse sentido, a teoria da politica in-
ternacional de Waltz (1979) busca apresen-
tar uma explicagdo cientifica para o sistema
politico internacional, cuja abordagem expli-
cativa é bastante influenciada por modelos
positivistas da economia. Segundo Waltz,
a melhor teoria de relacGes internacionais
é sistémica e neorrealista, que enfoque a es-
trutura do sistema, as suas unidades intera-
tivas, seus atributos permanentes e dindmi-
cos. No realismo classico, os lideres estatais
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e suas avaliagdes subjetivas das relagdes
internacionais estdo no centro das atencoes.
No neorrealismo, ao contrario, a estrutura
do sistema, em particular a distribuicao do
poder relativo, é o aspecto analitico central.
Os atores s@o menos importantes, porque a
estrutura os obriga a agir de determinadas
maneiras, ou seja, as estruturas determinam
mais ou menos as a¢des dos atores.

De uma forma geral, criticas sao feitas
a teoria de Waltz, em face da rigidez do mo-
delo e de seu carater estatico, principalmen-
te porque o autor ndo se prende a analisar
as perspectivas e os papéis dos novos atores
nas relagdes internacionais. Ao contrario,
fixa-se nas unidades estatais e sua distribui-
¢do de poder politico-militar, consolidado
pelo status quo, em detrimento das transfor-
magdes globais da sociedade internacional
(OLIVEIRA, 2004).

O foco de Waltz (1979) é na estrutura
do sistema, e ndo nos seres humanos que
criam ou operam o sistema. Nesse sentido,
lideres estatais sdo prisioneiros da estrutura
do sistema estatal, e suas l6gicas determinis-
ticas comandam suas politicas externas. As-
sim, ndo ha espaco, na teoria de Waltz, para
a formulacdo de uma politica externa inde-
pendente da estrutura do sistema. Waltz
opera também com um conceito de interesse
nacional, que defende que “cada Estado pla-
neja o curso que servira melhor a seus inte-
resses” (1979, p. 113).

Desse modo, no final da década de
1960, e no decorrer da década de 1970, véarios
desafios se impuseram ao realismo como te-
oria dominante das relagGes internacionais.
Na area académica, passou-se a considerar
novos atores ndo estatais na politica interna-

cional, como empresas multinacionais e or-
ganizacOes internacionais governamentais e
ndo governamentais, isso levou ao questio-
namento de premissas bésicas do realismo.
Igualmente, surgiram criticas a separagdo
entre politica doméstica e politica interna-
cional bem como a divisdo entre high e low
politics (alta politica, relativa a seguranga, e
baixa politica, referente a temas econdmicos,
tecnolégicos, etc.) e a primazia da primeira
em relacdo a segunda. Comecou a se falar da
exagerada énfase dos realistas na questao da
guerra em detrimento de outras questdes de
politica internacional, e surgiram criticas ao
excesso de énfase no conflito em detrimento
da cooperacao e da interdependéncia.

O livro de Robert O. Keohane e Joseh S.
Nye Jr. (1977), Power and independence, foi em-
blematico a esse respeito. De acordo com os
autores, a “interdependéncia complexa” do
pos-guerra é qualitativamente diferente dos
tipos anteriores de interdependéncia.* Antes
disso, as relagdes internacionais eram coorde-
nadas pelos lideres de Estado, que lidavam
com outros lideres, e 0 uso da for¢a militar
sempre foi uma opcao no caso do conflito en-
tre eles. A “politica superior” da seguranca
e da sobrevivéncia tinha prioridade sobre a
“politica inferior” da economia e das ques-
toes sociais (KEOHANE; NYE, 1977, p. 23).

Sob condi¢oes de interdependéncia
complexa, contudo, a situa¢do nao é mais a
mesma por duas razdes: primeiro, as rela-
¢Oes atuais entre os Estados ndo sdao somen-
te ou basicamente intera¢des entre lideres de
Estados, ha relagbes em niveis muito varia-
dos por meio de muitos atores e de diver-
sos departamentos de governo; segundo,
ha um grande ntmero de relagdes transna-
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cionais entre individuos e grupos externos
ao Estado; e, além disso, a forca militar é
um instrumento de politica menos ttil sob
condicdes de interdependéncia complexa
(JACKSON; SORENSEN, 2007). Consequen-
temente, as relagGes internacionais assim se
tornam mais parecidas com a politica nacio-
nal: “Questdes diferentes geram coalizdes
diferentes, ambas dentro de governos e en-
tre governos, e envolvem diversos graus de
conflito” (KEOHANE; NYE, 1977, p. 25). Na
maioria desses conflitos, a for¢a militar é ir-
relevante. Portanto, recursos de poder, além
das armas, como habilidade de negociacao,
passam a ter suma importancia. Por fim, sob
uma interdependéncia complexa, os Estados
se preocupam mais com a “politica inferior”
do bem-estar e menos com a “politica su-
perior” da seguranca nacional (NYE, 1993;
KEOHANE; NYE, 1977, p. 24-26).

Assim sendo, desde a década de 1970,
o liberalismo passa por um renascimento
sob a rubrica de institucionalismo liberal.
Diferentemente dos liberais cldssicos, os
institucionalistas neoliberais ndo acreditam
que os individuos cooperem naturalmen-
te, em razdo de uma caracteristica inata da
humanidade. Para os institucionalistas neo-
liberais, a cooperagdo emerge porque, para
protagonistas que mantém interagdes conti-
nuas mutuas, a cooperagao é do interesse de
cada um. Instituicdes podem ser estabeleci-
das e afetar as possibilidades de cooperagéo,
mas ndo as garantem.

Pecequilo (2004) lembra que assim
como as discussdes sobre o neorrealismo do-
minam os anos de 1970, as obras de Keohane
e Nye, a partir da introducdo de conceitos
como interdependéncia e transnacionaliza-

¢do, tornam-se recorrentes no campo liberal.
Essas visdes sdo conhecidas como liberal
institucionalismo, neoliberalismo ou para-
digma da interdependéncia.

Os neoliberais compartilham antigas
ideias liberais sobre a possibilidade de pro-
gresso e mudanga, mas rejeitam o idealismo.
Ademais, tentam formular teorias e aplicar
novos métodos cientificos. Sendo assim, o de-
bate entre liberalismo e realismo continuou,
mas passou a se basear na configuragdo inter-
nacional p6s-1945 e na persuasdo metodologi-
ca behaviorista (JACKSON; SORENSEN, 2007).

Para Keohane e Nye (1977), as relacbes
entre os Estados ocidentais caracterizam-
-se por uma complexa interdependéncia:
h& muitas formas de conexdes entre as so-
ciedades, além das relagdes politicas dos
governos, como elos transnacionais entre
corporagdes de negdcios. Também ha uma
auséncia de hierarquia entre questdes, a se-
guranca militar ndo domina mais a agenda,
ndo sendo mais usada como instrumento de
politica externa.

De acordo com Keohane e Nye (1977),
a evolucado da politica internacional, desde
1945, e as estruturas multilaterais, cons-
truidas para organizar as relagdes entre os
Estados nos mais diversos campos, incre-
mentaram as possibilidades de cooperacao
entre as nagdes, reduzindo a incerteza e
aumentando a transparéncia nas relacdes
interestatais. Com base nesses mecanismos
facilitadores, explicam os autores que o con-
flito passa a ser secundéario diante da coope-
ragdo, uma vez que os Estados comecam a
dar preferéncia a esse &mbito institucional e
a mudar a natureza de seu comportamento,
voltado apenas para o conflito. Com isso, é
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estabelecido um conjunto claro de regras e
principios, facilitando a acdo coletiva. Além
de participarem em Organiza¢des Interna-
cionais Governamentais, os Estados tam-
bém apoiam a criagdo de regimes, regulando
suas relacdes.

Para Keohane (1989), de um ponto de
vista neoliberal, os atores nado estatais sao
considerados complacentes para a concep-
¢do das relagbes internacionais. Todos os
atores internacionais que nao sao os Esta-
dos, como as empresas multinacionais (Em-
presas Transnacionais - ETNs, Organizacoes
Internacionais nao Governamentais - OINGs
e Organizagdes Internacionais Governamen-
tais - OIGs), sdo considerados atores nao es-
tatais das relagcGes internacionais.

Cada dia mais ocorre o aumento de de-
pendéncia e interdependéncia entre os Esta-
dos, que podem depender da comunicacao
internacional, da ajuda humanitéria ou mes-
mo de arranjos comerciais internacionais.
Nesse sentido, pode ocorrer o aumento da
capacidade de influéncia de alguns governos,
pois eles podem usar as organizagoes trans-
nacionais para manipular os seus interesses.

Sarfatti (2005) afirma que o neoliberalis-
mo é a primeira teoria de relagdes internacio-
nais a oferecer um papel destacado aos ato-
res transnacionais na politica internacional.
Obviamente que as relagdes transnacionais
sempre existiram, sobretudo desde meados
dos séculos XIX e XX, mas essas semelhancas,
hoje, sdo dispares, dada a multiplicacdo dos
atores nao estatais, de féruns de negociagdo
internacional, além do efeito da revolugdo da
tecnologia de informagdo e comunicacao, que
faz com que as sociedades estejam mais co-
nectadas e mais interdependentes.

Cabe observar também que, cada vez
mais, as relagbes econOmicas e sociais se
aprofundam entre os Estados, causando um
aumento da interdependéncia entre eles, fa-
zendo com que os objetivos econdmicos e de
seguranga se entrelacem.

Moravcsik (1997) exp6s uma refor-
mulacdo da teoria liberal que visa ser “nédo
ideoldgica” e “nao utépica”. O autor explica
que os atores fundamentais na politica inter-
nacional sdo individuos racionais e grupos
privados, além do fato de que as politicas
dos Estados representam o que os indivi-
duos e os grupos da sociedade e dentro do
aparato estatal desejam. Portanto, a politica
governamental reflete as preferéncias de as-
sociacOes diferentes de grupos e individuos
na sociedade nacional.

Os esforcos de Moravcesik (1997) de-
monstram a tentativa de fornecer uma “re-
formulacdo geral de uma teoria liberal posi-
tiva” com base em fortes premissas liberais.
O autor propde que, contemporaneamente,
o liberalismo seja baseado em suposicoes,
tais como a primazia dos atores sociais, isto
é, sdo os individuos e os grupos privados
que se relacionam de forma racional e, por-
tanto, sdo avessos a riscos e tendem a se or-
ganizar de forma coletiva a fim de promover
0s seus interesses ante a sociedade.

O ambiente social é entendido como
naturalmente conflituoso, dados os interes-
ses distintos dos individuos. Assim, o exame
das relagdes internacionais tem o seu nivel
de andlise no individuo que, por definigao,
comporta-se racionalmente, buscando satis-
fazer suas preferéncias de modo a maximi-
zar os beneficios e minimizar os custos. Des-
se modo, este estudo leva em consideragdo
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que as politicas doméstica e internacional
estdo frequentemente interligadas. Na pro-
xima secdo, apresenta-se os autores que le-
vam em consideracao tais vinculos.

Aanalise da politica externa e a
interacao entre os niveis doméstico e
internacional

Na literatura sobre rela¢Ges internacio-
nais, ha, muitas vezes, confusio no sentido
de apontar politica externa como siné6nimo
de relag¢Bes internacionais. Para Cervo,

[...] relages internacionais correspondem
a um conceito mais amplo, uma vez que
incluem a politica exterior que, em ordem
decrescente de abrangéncia, inclui a diplo-
macia (2008, p. 8).

Oliveira (2005) acrescenta que as rela-
¢Oes internacionais sdo uma area, por exce-
léncia, que representa os interesses do Esta-
do no plano internacional e que tem como
objetivo tltimo buscar as satisfagdes do Es-
tado, seja para a sua sobrevivéncia seja para
a satisfagdo dos interesses de seus membros.

Hill define politica externa como “a
soma das relacdes oficiais externas condu-
zidas por um ator independente, geralmen-
te um Estado, nas rela¢des internacionais”
(2003, p. 3, traducao nossa). No plano das re-
lagGes internacionais, ha a aceitagdo consen-
sual de que os Estados sdo os atores legitimos
na promogdo dos interesses dos cidadaos,
das empresas e dos conglomerados que estdo
dentro do seu territério (OLIVEIRA, 2005).
Para Oliveira, ainda que a interagdo entre
os Estados esteja cada vez mais agregando
a participacdo de organizac¢des ndo governa-

mentais, de empresas e/ ou de grupos sociais,
a politica externa de um pais corresponde a
atuacao do Estado na defesa do conjunto dos
interesses dessas instituices.

Um fator importante além dos interes-
ses do Estado é a capacidade que cada Esta-
do detém de convencer os outros a aceitar
as suas posi¢des ou, em termos mais claros,
o poder que cada Estado dispde para a im-
posicao de seus interesses. Na busca de pro-
mover seus interesses, existe um constante
processo negociador que permite a atuagdo
de diferentes Estados (OLIVEIRA, 2005).

A anélise de politica externa é como o
estudo do comportamento e da pratica das
relacdes entre diferentes atores, principal-
mente os Estados, no sistema internacional.
Fazem parte do contetido de anélise de po-
litica externa a diplomacia, a inteligéncia, as
negociagdes comerciais e os intercAmbios
culturais.

No intuito de compreender as articu-
lagdes dos atores domésticos sobre uma ne-
gociagdo internacional, serd utilizada como
método de analise a teoria dos jogos de dois
niveis, de Robert Putnam (1988).

Putnam (1988) comeca a discutir a re-
lacdo entre o doméstico e o internacional no
fim dos anos 1980, em seu trabalho intitula-
do Diplomacy and domestic politics: the logic
of two-level games. Este estudo da o passo
inicial para outras pesquisas voltadas para
a integracdo das arenas interna e externa
em processos de negociagdo internacional.
Para Putnam (2010), a politica doméstica e
as relacGes internacionais estao vinculadas.
Essa vinculagédo é resultado da aproximagcéo,
relativamente recente e sistematica, das con-
sequéncias da democracia sobre relagdes en-
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tre assuntos domeésticos e internacionais na
politica externa.

O autor afirma que uma concepcao
mais adequada dos determinantes domésti-
cos da politica externa e das relacdes inter-
nacionais deve enfatizar as lutas politicas. A
esse respeito, complementa que:

A luta politica de varias negociagdes in-
ternacionais pode ser utilmente concebida
como um jogo de dois niveis. No nivel na-
cional, os grupos domésticos perseguem
seus interesses pressionando o governo a
adotar politicas favoraveis a seus interesses
e os politicos buscam o poder constituindo
coalizGes entre os grupos. No nivel inter-
nacional, os governos nacionais buscam
maximizar suas préprias habilidades de
satisfazer as pressdoes domésticas, enquan-
to minimizam as consequéncias adversas
das evolucgdes externas. Nenhum dos dois
jogos pode ser ignorado pelos tomadores
de decisdes (PUTNAM, 2010, p. 151).

Segundo Putnam (2010), os poderes
executivos tém funcdo principal nas media-
¢Oes das pressdes internacionais e domésticas
pelo fato de estarem diretamente expostos a
ambas as esferas. Desse modo, o lider que
ndo consegue satisfazer seu ambiente domés-
tico arrisca-se a ser privado de seu posto. O
autor divide o processo em dois estdgios: o
da negociacdo e o da ratificagdo. O estagio da
negociagdo, nivel I, leva a um acordo provi-
sério e, na fase da ratificacdo, nivel II, ocor-
rem as discussdes entre os grupos domésticos
de apoio sobre confirmar ou ndo o acordo.
De acordo com Putnam, “[...] é bem provavel
que haja consultas prévias e barganhas no ni-
vel II com o objetivo de elaborar uma posicdo
inicial para o nivel I” (2010, p. 153).

Assim, a necessidade de confirmacao
do nivel II afeta as barganhas no nivel I, e o

processo, em muitas negociacdes, pode ser
dindmico, uma vez que os negociadores ten-
tam diversos acordos e consultam os pontos
de vista de suas bases. Para Putnam, “[...] os
atores no nivel II podem representar agén-
cias burocraticas, grupos de interesses, clas-
ses sociais ou mesmo a ‘opinido publica™
(2010, p. 153).

Com a metafora do jogo de dois ni-
veis, 0 autor analisa o fracasso dos acordos
internacionais. De acordo com essa teoria,
o governo é pressionado pela necessidade
de atender demandas domésticas e, assim,
obter apoio as suas decisdes. Para Putnam
(1988), a cooperagdo internacional pode
avangar ou se limitar conforme o poder de
veto, ou o apoio de atores internos as deci-
sOes a respeito dos acordos internacionais.

Oreferido autor acredita ainda que mo-
vimentos no plano internacional sdo capazes
de intervir no ambiente doméstico do ator
negociador e de flexibiliza-lo, aumentando
assim as possibilidades de que os oponentes
possam tirar dele concessdes mais expressi-
vas. Conforme esclarece Putnam (1988), em
negociagdes internacionais, mais especifica-
mente no plano externo, ha paises que lutam
para obter mais vantagens comerciais para
si. Ja no plano interno, existem grupos de in-
teresse que pressionam o governo para que
ele adote medidas que lhes favorecam. Des-
se modo, na teoria dos jogos de dois niveis,
os chefes de governo estdo posicionados
estrategicamente entre dois tabuleiros: um
formado pela politica doméstica e o outro,
pelas negociagdes internacionais.

Putnam (2010) acredita que o negocia-
dor internacional acaba sofrendo pressao de
determinados grupos de interesse domésti-
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cos, que tém preferéncias diferentes uns dos
outros. Com isso, como explica o autor, o in-
teresse nacional acaba nado sendo definido de
maneira exclusiva pelo poder central (Execu-
tivo), pois acaba sendo o resultado do préprio
debate interno entre os diversos poderes, tais
como Legislativo, Executivo e Judiciario, gru-
pos de interesse e opinido publica.

Para Putnam (2010), quando os custos
e os beneficios de um acordo proposto siao
relativamente concentrados, é razoavel es-
perar que grupos domésticos, cujos interes-
ses sejam mais afetados, busquem exercer
uma influéncia especial no processo de ra-
tificacdao. Desse modo, a composicdo de gru-
pos domésticos ativos no nivel II também
varia com o grau de politizagdo do assunto.

Essa teoria mostra a heterogeneidade
do ambiente interno e d4 destaque ao papel
dos atores. Putnam lembra que

[...] a natureza das questdes “homogéneas”
modifica-se a0 comparé-las com os casos
em que as preferéncias dos grupos domésti-
cos sdo mais heterogéneas, assim, qualquer
acordo do nivel I atinge desigualmente cada
um dos grupos envolvidos (2010, p. 158).

Cabe ressaltar que, ainda de acordo
com Putnam (2010), diferentemente das te-
orias estatocéntricas, a abordagem da meta-
fora dos jogos de dois niveis aceita a inevi-
tabilidade do conflito doméstico em relacédo
as exigéncias do interesse nacional. Isto §,
essa perspectiva tedrica reconhece que os to-
madores de decisdo lutam para harmonizar
ao mesmo tempo os ambientes domésticos e
internacionais.

Dentro da linha de pensamento de
Putnam, vale destacar o interesse do segun-
do nivel em participar da formulacdo dos

rumos da politica externa. Como explica o
autor, para o negociador, o suporte do nivel
II também é muito importante, visto que au-
xilia na sua argumentagdo frente aos demais
negociadores.

Por fim, é preciso destacar que, neste
estudo, assume-se que politicas domésticas
e relagdes internacionais sdo intrinsecamen-
te correlacionadas. A posicao internacional
de um pais exerce impacto em suas questdes
domésticas, e essa, por sua vez, depende do
comportamento desse pais no nivel interna-
cional.

Consideracoes finais

Embora se reconheca que existam int-
meros fatores domésticos e internacionais
que podem influenciar o comportamento da
politica externa, essas influéncias sdo obriga-
toriamente canalizadas pelo aparato politico
de um governo que identifica, decide e exe-
cuta a politica externa. Ao analisar a politica
externa, é necessario aprender sobre como
as decisdes de politica externa sao tomadas,
obter informacgdes sobre as intengdes e estra-
tégias dos governos e, principalmente, como
as definicdes da situagdo sdo transformadas
em agao.

Sendo assim, o processo de tomada
de decisdes, por sua parte, vincula-se com a
dindmica deciséria. Dele participam atores
governamentais e ndo governamentais do
pais e do exterior, em uma sequéncia tem-
poral que se inicia no momento em que uma
conjuncdo de estimulos externos e internos
requer a tomada de uma decisdao determina-
da até que ela seja efetivamente adotada.
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Com o desenvolvimento do estudo das
teorias de decisdo, produziu-se uma mudan-
¢a fundamental pelo fato de a atengdo nao
se dirigir aos Estados, enquanto abstracoes,
ou a governos como blocos monoliticos e
unidos ante ao exterior, mas aos atores de-
cisérios de politica externa, enquanto seres
humanos submetidos a diferentes pressoes
e influéncias.

Logo, segundo Oliveira e Lessa (2006),
para melhor entender a politica exterior de
um Estado, atualmente, torna-se necessario
assimilar ndo apenas a ligagdo existente entre
as relagdes internacionais e a politica interna,
mas também analisar o funcionamento das
institui¢des domésticas de um pais, ou seja,
além dos fatores globais, o comportamento
externo de um pais é determinado também
por condicionantes domésticos. Cada vez
mais, os grupos de interesse domésticos se
dao conta de que as decisdes dos formulado-
res de estratégias de politica externa incidem
diretamente sobre suas realidades.

Conforme Lafer (2001), transformar
necessidades internas em possibilidades ex-
ternas, o que é a esséncia da politica externa,
é mais necessario do que nunca nas configu-
racdes atuais do sistema internacional. As
demandas e interesses dos diferentes grupos
do nivel doméstico chegam a arena interna-
cional nem sempre por via direta, muitas ve-
zes nem cruzam a fronteira entre o interno e
o externo. Para os grupos politicos e sociais
domésticos, cujos objetivos lograram trans-
passar o nivel interno, é certo que foi preciso
exercer o poder de barganhar, fazer aliancas,
pressionar e, de alguma forma, estender a
sua influéncia sobre o processo decisério.
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Abstract

This article aims to present some contri-
butions of international relations theo-
ries and major authors that still provoke
debates in this field of study. In this spa-
ce, some approaches will be highlighted
belonging to this area, such as realism
and neorealism, liberalism and neo-ins-
titutional liberalism. Following a review
of the literature and the main concepts
of foreign policy analysis will be presen-
ted in addition to the interaction betwe-
en the domestic and international level,
using the Theory of Two-Level Games,
Putnam.

Keywords: Foreign policy. International
relations. Game two levels.

Resumen

Este articulo tiene como objetivo presen-
tar algunas aportaciones de las teorias
de las relaciones internacionales y los
principales autores que todavia provo-
can debates en este campo de estudio.
En este espacio, algunos enfoques seran
destacados pertenecientes a esta area,
como el realismo y el neorrealismo, el
liberalismo y el neoliberalismo-institu-
cional. Después de una revisién de la
literatura y de los principales conceptos
de analisis de la politica exterior se pre-
sentard, ademads de la interaccién entre
el nivel nacional e internacional, utili-
zando la Teoria de los dos Level Games,
Putnam.

Palabras clave: Politica exterior. Relacio-
nes internacionales. Juego de dos niveles.
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Notas

1 Série de postulados fundamentais sobre o mundo,
que concentram a atencéo do estudioso sobre cer-
tos fenémenos, determinando sua interpretacgio
(KHUN 1988 apud LARRANAGA, 2008, p. 129).

2 Waltz classificou as teorias de relagoes interna-
cionais em categorias, e as chamou também de
imagens.

3 Behaviorismo: expressao que significa compor-
tamento ou conduta e faz referéncia a doutrina
que analisa o comportamento, ou seja, as atitudes
e as reacoes dos diferentes atores. Desenvolveu-
-se como uma reagao aos excessos do realismo,
substituindo os postulados imprecisos e intuitivos
daquele e procurando uma interpretacéo cientifica
capaz de responder as complexidades das relagoes
internacionais. O behaviorismo pretendia deslocar
o foco da prescrigéo, a indagagao ética e a agéo para
a descrigéo, a explicagdo e a verificagio dos fatos
(LARRANAGA, 2008, p. 135).

4+ Keohane e Nye (1977) indicam que dependéncia
significa que o estado dos Estados é determinado
largamente por forcas externas, enquanto interde-
pendéncia é uma situago caracterizada por efeitos
reciprocos entre paises ou entre atores de diferentes
paises, ou simplesmente o estado de mitua depen-
déncia. Quando ha um alto grau de interdependén-
cia, os Estados tendem a estabelecer instituigoes
internacionais para lidar com problemas comuns.
Ao fornecer informacoes e reduzir os custos das
relagbes interestatais, as organizagoes conseguem
promover a cooperacio através das fronteiras.
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