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RESUMO

A ampla maioria das teorias de Relac¢des Internacionais tem concentra-
do seus esforcos no sentido de caracterizar os Estados como entes ra-
cionais (decidem com base na elaboragéo de calculos em que buscam
maximizar seus beneficios e minimizar seus custos) e unitarios (a ela-
boracdo de suas politicas externas ndo € influenciada pelos jogos de
poder que ocorrem em seu ambiente doméstico). Com o fim da Guerra
Fria, porém, novos atores passam a ter maior importancia no processo
de tomada de decisdo dos Estados, buscando influenciar o
posicionamento dos governantes. Essa modificacdo faz com que teori-
as cada vez mais complexas de analise das formulagfes das politicas
externas dos paises sejam desenvolvidas, e no presente artigo se da
importancia as elaboragdes tedricas que buscam associar variaveis
sistémicas e domésticas na construcdo de suas ferramentas analiticas,
especialmente a desenvolvida por Helen Milner, na obra Interesses, ins-
tituicbes e informacéo, de 1997.

Palavras-chave : niveis de andlise, tomada de decisao, jogos de dois ni-
veis, internacionalizacdo e politica domeéstica, interes-
ses, instituicdes e informacéo.

ABSTRACT

The majority of the international relations theories have been concentrating
its efforts on the characterization of the State as a rational actor (because
its decision making process is based on calculus in which it seeks to
maximize its gains and minimize its costs) and unitary actor (because its
foreign policy formulation is isolated from the games played in the domestic
arena). Nevertheless, by the end of the Cold War, new actors emerge as
important players in the state’s decision making process, trying to influence
the decision makers views. Theoretically, the most important consequence
of this modification is the appearance of more complex theories that analyze
the formulation of a country’s foreign policy. In the present article, we expose
the ones that associate systemic and domestic variables when constructing
their analytical tools, especially the one developed by Helen Milner in her
book Interests, institutions, and information, written in 1997.
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1 INTRODUCAO

Tradicionalmente, as teorias de Relacdes Internacionais analisam
0 Estado como um ator unitario e racional, que toma suas decisdes com
base em um célculo em que sdo contrapostos 0s possiveis beneficios e
custos de cada acéo.

Os Estados, ao tomarem suas decisdes de politica externa, em
um primeiro momento, estabelecem suas preferéncias, a partir de uma
estratégia de insercdo internacional que definiram anteriormente, com o
intuito de maximizar poder em relagdo aos demais paises. Tendo determi-
nado suas preferéncias com base em um calculo de custo-beneficio, tra-
¢cam as estratégias mais adequadas para que seus beneficios sejam
maximizados e seus custos minimizados.

Como a decisdo tem por base um calculo racional, e o interesse
do Estado de maximizar poder no sistema internacional é tido como dado,
independentemente de quem sejam os individuos que comp&em a estru-
tura governamental, as politicas dos paises seguirdo sempre a mesma
linha de atuacéo.

A partir dos anos 70, porém, é que as analises dos processos de
tomada de decisbes governamentais que buscam a superacéo da visao
do Estado como ente racional e unitario passaram a ter relevancia®. Di-
versos tedricos passaram a formular modelos que combinam explicagbes
sistémicas, que enfatizam a influéncia do sistema internacional no com-
portamento dos paises, e domésticas, que identificam as pressfes
exercidas pelos atores internos sobre um tomador de decisdo como a
principal variavel a ser considerada para explicar uma deciséo.

Analises que privilegiam um ambiente em detrimento do outro, de
acordo com os autores que passam a defender tal integracdo, trazem
respostas incompletas e empiricamente fracas se comparadas aquelas
gue buscam a associacao de varidveis sistémicas e domésticas.

! Esse processo é acelerado com o fim da Guerra Fria, quando houve uma maior
flexibilizacdo das relagbes internacionais e a superacao de diversas premissas do
paradigma realista.
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A politica externa de um pais, dessa forma, passou a ser tida como
fruto da ligacdo entre a politica nacional e o meio internacional. As medi-
das adotadas por qualquer governo, tanto na ordem econdmica quanto
na estratégica, decorrem de uma particular combinacdo de forgcas do-
mésticas com pressodes vindas do sistema internacional.

Como enfatiza Robert Putnam (1988, p. 434):

No nivel nacional, os grupos domésticos perseguem seus interesses
pressionando o governo a adotar politicas favoraveis e os politicos
buscam poder pela construcéo de coalizbes entre estes grupos. No
nivel internacional, 0s governos nacionais procuram maximizar sua
propria habilidade de satisfazer as pressdes domésticas, enquanto
minimizando as conseqiiéncias adversas dos desenvolvimentos in-
ternacionais. Nenhum dos dois jogos pode ser ignorado pelos
tomadores de decisdo centrais, enquanto seus paises permanecem
interdependentes, apesar de soberanos.

De acordo com os autores que defendem a associagéo entre 0s
niveis de andlise, ao se relacionarem, os paises modificam o ambiente
internacional e, essas mudancas, por sua vez, fazem com que haja alte-
ragOes também no ambiente doméstico dos Estados. A interacdo gera um
processo reciproco de interferéncia, geralmente imprevisivel para os
governantes.

Por outro lado, as teorias sistémicas, por considerarem que o Es-
tado é um ator unitario, ndo se preocupam em explicar os jogos de poder
e as disputas de interesse que ocorrem dentro dos Estados. A politica
doméstica é vista como uma “caixa-preta”, em que os interesses estatais
sdo constantes e dependem da posi¢cdo em que o Estado se encontra em
relacdo ao sistema internacional. As decisbes dos governantes ndo sdo
influenciadas pelos atores que interagem no ambito interno do Estado,
mas por sua percepcao da posi¢do do pais em relagdo ao sistema inter-
nacional.

Essa presuncgéo, porém, simplifica demasiadamente as relacdes
de forga que existem na arena domeéstica dos Estados, ndo identificando
0 interesse pessoal dos governantes como uma variavel a ser considera-
da. Essa abstracdo faz com que as explica¢des sistémicas ndo tenham
obtido muito sucesso quando testadas empiricamente, pois é necessario
relacionar os padrdes dominantes na ordem internacional com o jogo de
forcas no plano doméstico para compreender as razdes das decisdes dos
governantes.

Nesse sentido, destaca Helen Milner (1997, p. 3) que
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[...] a posicao internacional de um pais exerce um importante impacto
sobre sua economia e politica internas. Inversamente, sua situagao
domeéstica molda seu comportamento nas relagées internacionais.

Helen Milner (1997, p. 4) ainda considera que:

Os lideres politicos estdo constantemente jogando nas arenas do-
méstica e internacional simultaneamente. Estao tentando atingir seus
diversos objetivos utilizando essas duas arenas e enfrentam pres-
sOes e constrangimentos diferentes — e muitas vezes contraditorios
—em ambas.

O que a autora propde, portanto, € a superacdo da visédo do Esta-
do como um ente unitario, pois ha interferéncia de fatores domésticos nas
formulacdes de politica externa. Como afirma Keohane (1989, p. 158),
“[...] a lideranca é afetada ndo s6 pelas percepcdes dos politicos mais
importantes, mas também pelos grupos e organizagfes domésticos e
transnacionais” que, por vezes, dominam o processo politico e buscam
orientar a politica governamental em seu beneficio, contra os interesses
politico-estratégicos, ou 0s interesses econdmicos, do eleitor médio, pe-
los quais a teoria tradicional? assume que os Estados séao guiados.

Mesmo as relacdes de cooperacdo entre os paises sdo afetadas
pelos interesses dos atores predominantes no ambito doméstico do Esta-
do, pois ha custos associados ao processo de cooperacdo: os Estados
precisam adaptar suas economias nacionais as demandas e as ofertas
do sistema internacional. Tais custos, inerentes & cooperacao e a cele-
bragéo de tratados, podem proporcionar ganhos a alguns atores domés-
ticos em detrimento de outros, sendo assimilados de forma diferenciada,
0 que afeta as preferéncias das variadas classes de atores acerca da
cooperacéo. Para Helen Milner (1997, p. 46):

A cooperacao envolve mudangas na politica do pais; ele adota poli-
ticas que, do contrario, ndo escolheria. Essas mudangas podem ter
efeitos distribucionais internamente. Por exemplo, os acordos comer-
ciais podem requerer que 0s paises reduzam a protecao para varias
industrias, 0 que ird provocar a redistribuicdo do ganho dessas in-
dustrias para outras. De fato, como indicam os estudos de Hufbauer
e Elliott (1994), os maiores efeitos redistributivos das mudancas na
politica comercial ocorrem no nivel doméstico e néo entre os paises.

2 O exemplo mais proeminente dessas teorias tradicionais é o realismo, que foi desenvol-
vido por pensadores como Hans Morgenthau (realismo classico) e Kenneth Waltz (rea-
lismo estrutural).
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Dessa forma, os efeitos distributivos das mudancas politicas induzidas
pela cooperagéo internacional podem prejudicar os interesses espe-
ciais cujo apoio é valorizado pelos lideres politicos, diminuindo o seu
entusiasmo pela cooperagéo.

Além de propiciar ganhos e custos diferentes para os atores inter-
nos, a cooperagao relativiza o poder de decisdo dos governantes do pais
acerca das possiveis politicas a serem adotadas. ApOs a assinatura de
um tratado que exija uma forte reducéo tarifaria, por exemplo, os tomadores
de decisdo néo terdo a mesma liberdade para escolher medidas de inser-
¢ao comercial que tinham anteriormente, o que pode ser considerado um
incentivo a mais para um comportamento ndo cooperativo.

Percebe-se, dessa forma, que a auséncia de analise do ambito
interno dos Estados pode fazer com que as conclusdes dos teoéricos tradi-
cionais de Relagbes Internacionais acerca do tema sejam equivocadas.
De acordo com Milner, mesmo os realistas superestimam a capacidade
dos Estados cooperarem no plano internacional, por ndo analisarem o
ambiente doméstico poliarquico dos Estados. Ao desconsiderarem a im-
portancia da politica doméstica, a grande maioria dos tedricos de rela-
¢Oes internacionais ndo é capaz de explicar os termos dos acordos inter-
nacionais. Segundo Helen Milner (1997, p. 96):

A introducéo da ratificagdo do Poder Legislativo muda os tipos de
acordo que podem ser implementados. O equilibrio de poder entre
os Estados percebe apenas parcialmente os termos de quaisquer
acordos, pois a politica doméstica nos paises também ira moldar
esses termos.

2 PRINCIPAIS ANALISES ACERCA DA ASSOCIACAO
DOS NIVEIS DE ANALISE

As teorias que associam variaveis sistémicas e domésticas procu-
ram identificar que fatores interferem na construgcéo dos interesses esta-
tais e que forgas influenciam a posi¢éo dos Estados na politica internaci-
onal e a formulacéo de suas preferéncias em relagdo ao sistema interna-
cional. De acordo com Andrew Moravcsik (1993, p. 6):

Localizam as determinantes da politica externa e das relacdes inter-
nacionais no interior do préprio Estado-nacao. O comportamento do
Estado néo responde ao sistema internacional, ele constitui o siste-
ma. Diante de desafios comuns, os Estados podem reagir de formas
muito diferentes. Esta visdo tem suas raizes em um grande nimero
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de fontes, incluindo a tradigéo liberal de Immanuel Kant, John Stuart
Mill e Woodrow Wilson, que afirmaram que na politica democrética,
a politica externa, como a politica interna, é sujeita ao debate do-
méstico e a deliberacdes.

Diversas formulacdes tedricas que enfatizam a importancia do jogo
de forgcas domésticas vém sendo elaboradas com o intuito de obter uma
melhor compreenséo dos posicionamentos internacionais dos Estados.
Tais elaboragdes tedricas, dessa forma, vém contribuindo para que a con-
cepcédo do Estado como ente unitario e racional, tipica das teorias tradici-
onais de Rela¢bes Internacionais, seja, em muitos casos, superada.

2.1 OS TRES MODELOS DE GRAHAM ALLISON

Um dos primeiros autores que tratou da superacdo da visédo do
Estado como ator racional e unitario foi Graham Allison que, em sua
obra Essence of decision: explaining the Cuban missile crisis?, analisa o
processo de tomada de decisdo dos Estados Unidos em relagéo a crise
dos misseis, ocorrida em 1962. De acordo com o autor, a teoria de to-
mada de decisfes tradicionalmente privilegia um modelo de decisdo
racional. Todavia, em decorréncia da incapacidade do modelo racional
de analisar adequadamente as relagdes domésticas que influenciam os
governantes quando estabelecem uma tomada de deciséo, outros mo-
delos conceituais mais adequados as caracteristicas dos Estados que
compdem o sistema internacional vigente foram formulados. Allison,
nesse sentido, enfatiza a existéncia de trés modelos que procuram ex-
plicar o processo de tomada de decisbes dos Estados, sendo os ultimos
dois mais aptos a analise dos problemas empiricos enfrentados pelas
Relac¢des Internacionais na atualidade.

O modelo da politica racional considera que os Estados sao ato-
res racionais e unitarios. As decisfes estatais tém como base um célculo
de custo-beneficio e o interesse nacional é tido como dado e é represen-
tado pela maximizag&o de poder do pais. Essas presuncdes fazem parte
do paradigma realista das Rela¢fes Internacionais, que, conforme Paul
R. Viotti e Mark V. Kauppi (1999, p. 55), destaca que:

Tendo objetivos particulares, os Estados consideram as alternativas
viaveis para atingir esses objetivos a luz de suas capacidades. Os
realistas reconhecem problemas de falta de informacdao, incerteza,

3 A esséncia da decisdo : analise explicativa da crise dos misseis em Cuba.
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parcialidade e erros de percep¢do?®, mas assumem que os tomadores
de deciséo procuram atingir a melhor decisdo mesmo diante desses
constrangimentos.

O segundo modelo, denominado processo organizacional, desta-
ca que os governos definem as alternativas e estimam as possiveis con-
sequéncias de uma decisdo como informa¢gdes de um processo
organizacional. O governo é formado por uma estrutura organizacional
complexa, e de cada organizacdo que participa do processo de tomada
de decisdo emana uma posicao (output) acerca do tema especifico. A
organizacdo que melhor fundamentar seu posicionamento, ou cujos inte-
resses mais se aproximem dos interesses do tomador de deciséo, tera
maior poder de influenciar a deciséo.

O terceiro modelo, ou modelo da politica burocrética, tem seus
fundamentos essencialmente assentados sobre a experiéncia politica
norte-americana, pois os Estados Unidos sdo o pais em que o peso do
jogo de forgas no processo decisoério das instituicdes politicas tem papel
mais fundamental. Considera-se, porém, que o0s processos de tomada de
decisdo em muitos paises democraticos do sistema internacional na atu-
alidade podem ser explicados com base na utilizagcdo desse modelo ou
de formulagBes que encontram nele suas matrizes tedricas.

Acerca desse modelo, Graham T. Allison (apud. VIOTTI; KAUPPI,
1999, p. 290) destaca:

O modelo ndo vé um ator unitario, mas muitos atores como jogado-
res, que nao estdo focados em somente um tema estratégico, mas
em muitos problemas nacionais diversos, ndo em termos de um gru-
po de objetivos estratégicos, mas sim de acordo com varias concep-
¢Oes de objetivos nacionais, organizacionais e pessoais, fazendo com
que as decisdes nao sejam tomadas racionalmente, mas por pres-
sbes politicas.

H4, assim, uma divisédo do poder entre os atores, cada um tendo
uma percepcao diferente do que deve ser feito. Ainda, segundo 0 mesmo
autor:

O que a nagédo faz algumas vezes é resultado do triunfo de um grupo
sobre os outros [...] O que move as pecas de xadrez ndo sao sim-
plesmente as razdes que defendem um curso de acéo, nem as roti-
nas das organizacdes que buscam uma alternativa, mas o poder e a
habilidade dos proponentes e oponentes de uma agdo em questao.

4 Misperception.
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O modelo da politica governamental burocrética é caracterizado
por Luciano Tomassini (1989, p. 237-238) da seguinte forma:

O modelo nega a existéncia de um ator unitario e sustenta que exis-
tem multiplos atores. Diferencia-se do segundo modelo porque, nes-
ta visdo, a atuacgéo e a interacdo destes atores é menos coerente do
que sugere a teoria da organizacdo. Em geral, ndo se centram em
um s6 problema, mas enfrentam varias questdes paralelamente, em
funcédo de interesses diferentes segundo o ator do qual se trate, es-
tabelecendo negociacdes ou aliancas a fim de obter o apoio dos de-
mais atores para conseguir cada um de seus objetivos; estes objeti-
vos diferem porque as perspectivas setoriais, organizacionais e indi-
viduais séo diferentes, dependendo do ator de que se trate; os distin-
tos atores ndo chegam a uma decisédo ou a um curso de acao deter-
minado através de uma elei¢éo racional ou negociada, mas através
de um processo parcial, incompleto e incrementalista de ajuste que
constitui, segundo o modelo, a esséncia da atividade politica. A dis-
tingdo tradicional entre politica interna e internacional, que comecgou
a se enfraquecer desde o inicio dos estudos sobre as decisdes, pra-
ticamente desaparece neste paradigma: a luz dele, o processo de
formacgéo da politica exterior e a adocao das decisdes respectivas
compartilham muito dos tragos préprios do processo politico interno
e, portanto, muitas categorias da ciéncia politica sao aplicaveis ao
estudo da politica exterior. Similarmente, a politica exterior ndo é
concebida como uma opcao governamental (primeiro modelo), ou
como o produto do trabalho de uma organizagao complexa (segundo
modelo), mas como a resultante de varios jogos ou negociacdes entre
multiplos atores que integram o governo ou que estao vinculados a
ele [...] O resultado ndo depende tanto da justificativa racional da
decisé@o, nem das tradi¢cdes e procedimentos rotineiros de uma orga-
nizagdo, como da capacidade relativa das distintas partes que inter-
vém na negociacao.

Assim, hd uma competicdo intensa entre 0s responsaveis pela to-
mada das decisbes, sendo a politica externa o resultado de uma barga-
nha entre os componentes de uma burocracia. Na consideragéo de James
E. Dougherty e Robert L. Pfaltzgraff Jr. (2001, p. 572):

Os jogadores sdo guiados nao por um ator unitario e nao ha uma
estratégia consistentemente planejada, mas sim por diferentes con-
cepgOes de objetivos nacionais, organizacionais e pessoais [...] Por
vezes algum grupo prevalece sobre outros.

A politica exterior ndo é formulada por um ator central, mas pela
atuacéo de diversos atores, que podem divergir frontalmente. Esses ato-
res ndo entram em acordo em uma determinada decisdo por meio de
uma discusséao racional, mas por meio de pressoes e negociacdes. Acada

Relacg8es Internacionais em Revista, Curitiba, n. 6, p. 69-101, 2006.
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decisdo intervém diversos atores, tendo ndo apenas cada um deles suas
préprias percepcoes e interesses, sendo uma capacidade diferente para
impor sua forma de pensar.

As decisbes do Estado néo representam uma escolha que tem por
base uma nocédo abstrata de interesse nacional, mas os interesses dos
atores mais relevantes do ambiente doméstico do pais, que podem repre-
sentar, por vezes, 0s interesses de uma minoria bem organizada.

Uma indUstria que seja representada por grupos de interesse bem
estruturados pode, por exemplo, pressionar 0s governantes para gue se-
jam criadas barreiras tarifarias com o intuito de encarecer as importagoes
de produtos que competem com os bens por ela produzidos. Tal barreira
claramente ira prejudicar os interesses da populagédo do pais em geral,
mas pode ser imposta pelos tomadores de decisdo, a fim de que essa
indUstria, considerada relevante pelo tomador de deciséo, possa ser be-
neficiada® (GROSSMAN; HELPMAN, 1992).

A partir do modelo de politica burocratica, muitos autores vém bus-
cando desenvolver andlises de tomada de decisdo com base na combi-
nacao de variaveis sistémicas e internas. A seguir, serdo apresentados
alguns desses esforcos teoricos.

2.2 OS JOGOS DE DOIS NIVEIS, DE ROBERT PUTNAM

A formulagé&o pode ser classificada como um modelo genérico que
destaca que os governantes, ao tomarem suas decisdes de politica exter-
na, devem levar em consideragéo tanto os interesses dos atores domés-
ticos quanto dos externos, sendo suas escolhas uma tentativa de concili-
ar ambos. Concomitantemente, os tomadores de decisdo buscam garan-
tir a manutencéo de sua posicao internamente e a ampliagdo do poder
relativo de seu Estado no sistema internacional.

O modelo dos jogos de dois niveis enfatiza a importancia que o
tomador de decisdo da as preferéncias dos atores domésticos e dos que
atuam no sistema internacional ao fazer suas escolhas, tanto de politica
interna quanto de externa. Além disso, Putnam procura avaliar em que
situacdes e em que estrutura de organizacgéo politica é mais provavel que
a decisdo dos governantes se aproxime dos interesses dos grupos inter-
Nnos ou que esteja mais proxima das preferéncias dos atores externos.

5 Um claro exemplo de uma indUstria com forte capacidade de pressao sobre os tomadores
de decisdo de um pais e que tem obtido grandes beneficios dos governantes é a siderur-
gica norte-americana (HUFBAUER; GOODRICH, 2001; BARRINGER; PIERCE, 2000).
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Desde o inicio do processo de tomada de decisao, 0os governantes
sofrem pressdes constantes em ambos os niveis e, de acordo com o au-
tor, procurardo reagir a essas pressdes e influenciar o comportamento
dos atores que interagem tanto no sistema internacional quanto no ambi-
ente doméstico. Como afirma Moravcsik (1993, p. 15):

O enfoque dos jogos de dois niveis inicia assumindo que o0s
governantes estao tipicamente tentando fazer duas coisas ao mes-
mo tempo, isto &, eles tentam manejar a politica doméstica e a inter-
nacional simultaneamente. Estratégias e taticas diplomaticas séo
constrangidas tanto pelo que outros Estados irdo aceitar quanto pelo
que os congressistas domésticos irao ratificar. A diplomacia € um
processo de interagdo estratégica no qual os atores irdo simultanea-
mente tentar levar em conta e, se possivel, influenciar as reacées
esperadas dos demais atores, tanto em casa quanto no exterior. O
resultado das negociacdes internacionais pode depender da estraté-
gia que o governante escolhe para influenciar os politicos do préprio
pais, sejam eles partidarios ou opositores. Explorando o controle sobre
a informacdao, os recursos e o estabelecimento da agenda com res-
peito aos [interesses] dos politicos do seu pais, 0 governante pode
abrir novas possibilidades para acordos internacionais ou barganhar
vantagens. Inversamente, estratégias internacionais podem ser ex-
ploradas para alterar o quadro dos constrangimentos domésticos.

Mais especificamente, Robert Putnam, em seu artigo “Diplomacy
and domestic politics: the logic of two level games”®, demonstra que uma
adequada formulacgéo tedrica acerca da influéncia da politica doméstica
sobre as relagfes internacionais deve considerar a influéncia dos parti-
dos, das classes sociais, dos grupos de interesse, dos legisladores, da
opinido publica e dos resultados das elei¢cdes dos governantes. Para esse
autor (1988, p. 434).

As complexidades politicas para os atores nesse jogo de dois niveis
sdo surpreendentes. Qualquer jogador importante no tabuleiro do
jogo da politica internacional que esteja insatisfeito com o resultado
pode modificar o tabuleiro de jogo, e inversamente, qualquer lider
que ndo satisfizer seus companheiros de jogo no tabuleiro nacional
corre o risco de perder seu cargo. Ocasionalmente, porém, os joga-
dores mais inteligentes irdo realizar um movimento em um tabuleiro
que ira engatilhar realinhamentos em ambos os tabuleiros, permitin-
do que eles atinjam objetivos do contrario inatingiveis.

5 “Diplomacia e politica doméstica: a I6gica dos jogos de dois niveis”.
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Ao introduzir em sua formulag&o analitica a no¢éo de que no pla-
no doméstico ha atores variados, com interesses e objetivos diferencia-
dos, Putnam (1988, p. 433) também busca a superagéo da concepg¢éo do
Estado como ente unitario:

Se o termo “Estado” for utilizado para significar “os tomadores de
decisdes centrais”, nés deveriamos tratd-lo como um nome plural:
néo “o Estado, ele...”, mas “o Estado, eles...” Os membros do Execu-
tivo central ttm um papel especial na mediacao das pressdes do-
mésticas e internacionais precisamente porque eles sao diretamente
expostos a ambas as esferas, nao porque sdo unidos em todos 0s
temas e nem porque estao isolados da politica doméstica.

Dessa forma, o autor, como Graham Allison, destaca que dois ni-
veis devem ser analisados quando procuramos entender as decisdes de
politica externa dos governantes. O primeiro nivel, ou nivel |, é o interna-
cional, em que o ator analisa o contexto internacional e toma suas deci-
sbes, sejam elas cooperativas ou ndo, com base nas praticas que consi-
dera que lhe trardo beneficios em relagdo aos demais Estados nas rela-
¢Oes internacionais. O segundo, ou nivel Il, trata do ambito interno, no
qual o tomador de deciséo estabelece negocia¢bes com os diversos gru-
pos domésticos que estdo envolvidos nos temas em consideracéao, bus-
cando a ratificagdo de suas decisdes de politica externa.

Nao ha, porém, uma seqiiéncia légica a ser seguida na analise
das a¢des do Estado, uma vez que, geralmente, as pressodes do nivel Il
sdo sentidas antes mesmo do inicio das negociagfes internacionais. O
processo de tomada de decisdo € muito mais complexo, pois abarca ndo
somente a ratificacdo posterior pelos atores domeésticos, mas também a
pressdo que eles exercem sobre os tomadores de decisdo, a partir do
momento em que passam a fazer consultas e barganhas internas para
formular suas posic¢des iniciais acerca das acdes na esfera internacional.
Assim, em ambos 0s niveis, 0s governantes devem considerar, desde o
inicio do procedimento de elaborag&o de uma deciséo, quais estratégicas
adotar para que possam moldar as preferéncias dos atores de forma a
potencializar seus ganhos e o atendimento de seus interesses.

Contudo, enquanto Putnam, em sua analise, enfatiza a influéncia da
necessidade de ratificacdo interna das negociacdes internacionais, outros
autores dao énfase as pressdes que os atores domésticos (grupos de pres-
sao, sindicatos e empresas) exercem sobre 0s governantes antes mesmo da
tomada de deciséo, quando ainda estao sendo analisadas que politicas pos-
sivelmente trardo resultados 6timos aos membros do Executivo.
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Outro elemento que demonstra a grande complexidade do pro-
cesso de tomada de decisfes, e ao qual Putnam parece atribuir relevan-
cia secundaria, é a questdo da ligagéo sinergistica (synergistic linkage)
entre os temas de politica doméstica. Os assuntos que dizem respeito
aos atores sdo variados e interligados, cabendo ao governante a possibi-
lidade de moldar essas liga¢des tematicas de forma a alterar as preferén-
cias dos atores internos de acordo com suas necessidades. Putnam (1988,
p. 447) propoe:

Um tipo de ligagdo tematica é absolutamente crucial para entender-
mos como a politica doméstica e a internacional podem se tornar
entrelagadas. Suponha que a maioria dos legisladores no nivel Il se
opde a uma politica (digamos, a liberacdo dos precos do petréleo),
mas gue alguns membros daquela maioria estariam interessados em
alterar seu voto sobre aquele tema em troca de mais empregos (di-
gamos, nas industrias exportadoras). Se a barganha for limitada ao
nivel I, essa troca ndo sera tecnicamente viavel, mas se 0 negocia-
dor chefe pode conseguir um acordo internacional que crie mais
empregos (digamos, pelo maior crescimento no exterior), ele pode-
ra, com efeito, alterar o resultado inicial no tabuleiro doméstico.

Outro conceito relevante destacado por Putnam (1988, p. 437) é o
de win set, por ele definido como

[...] o conjunto de todos os possiveis acordos no nivel | que possam
‘vencer’ —isto €, ganhar a necessaria maioria entre os membros do
Poder Legislativo — quando simplesmente colocados em votacgao.

O win set estéa relacionado a margem de vantagem que o Poder
Executivo tem no Congresso. Ao levar um acordo internacional para rati-
ficacdo, o governante ira conseguir mais facilmente a aprovacao do trata-
do se possuir uma ampla base de apoio no Congresso. Se sua base de
apoio, porém, for pequena, o governo tera menos liberdade para negoci-
ar internacionalmente, o que pode, segundo Putnam (1988), aumentar
seu poder nas negociacdes internacionais. Essa, todavia, € uma conclu-
sao com a qual Keohane e Milner (1996) ndo concordam.

Apesar de ser uma andlise de cunho genérico, a importancia do
modelo de Putnam reside no fato de que é um dos primeiros e mais im-
portantes esfor¢os de associacdo dos dois niveis de analise, tendo desta-
que porque embasa os demais modelos a seguir mencionados.
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2.3 INTERNACIONALIZACAO E POLITICA DOMESTICA:
O MODELO DE ROBERT KEOHANE E HELEN MILNER

O modelo de Robert Keohane e Helen Milner, apresentado na obra
Internationalization and domestic politics’, discute os efeitos que a maior
internacionalizag&o das Relac¢des Internacionais vem provocando na po-
litica interna dos Estados.

Para os autores, a ampliacdo da internacionalizacao® causa a al-

teracdo das preferéncias politicas dos atores domésticos e modifica suas
escolhas acerca de quais politicas irdo atender a seus interesses.
O processo de maior aproximagao entre os Estados, visivel principalmen-
te no &mbito comercial, faz com que suas preferéncias e, conseqiiente-
mente, as preferéncias de seus atores internos sejam alteradas: quanto
maior for a abertura de um pais, mais os grupos domésticos ficaréo preo-
cupados com os efeitos da politica externa em seu desempenho.

Para que se entenda de que forma a internacionalizacéo altera os
interesses dos atores domésticos e como estes utilizam mecanismos de
pressao para moldar as respostas de seu governo a esse processo, duas
variaveis sdo analisadas: as preferéncias dos atores e as caracteristicas
das instituicdes que compdem a estrutura governamental, sendo ambas
decisivas para demonstrar a forma por meio da qual acontecimentos ex-
ternos afetam a politica interna de um pais, e vice-versa.

O processo de internacionalizacéo leva a alteracbes na economia
doméstica, fazendo com que haja mudancas na pauta de exportagéo e
importacdo dos Estados, que acabam por modificar as caracteristicas do
mercado interno. Para Keohane e Milner (1996, p. 244)

[...] essas alteracdes irdo afetar os incentivos para a agdo politica
dos donos de acdes; a internacionalizacdo ird ampliar ou ameacar
os retornos (lucros e salarios) que os grupos recebem.

Em reacdo, eles sdo induzidos a agir politicamente, pressionando
0 governo para que seus ganhos sejam protegidos por meio da reversao
dos efeitos da internacionalizacéo, o que pode ocorrer, por exemplo, pela
utilizacdo de medidas de protecdo comercial.

" Internacionalizagéo e politica doméstica

8 O conceito de internacionalizacao se refere “[...] aos processos gerados pelas altera-
¢Oes nos custos de transacao que produzem fluxos observaveis de bens, servigos e
capitais.” (KEOHANE; MILNER, 1996, p. 4).
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Nesse sentido, a internacionalizacdo pode aumentar os incentivos
para que os atores domésticos criem grupos de interesses que atuem de
forma a pressionar o governo com o objetivo de maximizar seus lucros ou
minimizar suas perdas. Segundo Keohane e Milner (1996, p. 15):

Produtores mais proximos das vantagens comparativas dos seus
paises provavelmente irdo favorecer politicas que promovam uma
maior abertura, enquanto produtores que estdo em desvantagem irdo
se opor a abertura.

Os perdedores da internacionaliza¢do, portanto, tender&o a pres-
sionar o governo para bloguear ou canalizar as mudancas que lhes seri-
am prejudiciais. As empresas que competem contra produtos que séo
mais baratos no exterior, e que tendem a perder mercado com a reducéo
de barreiras comerciais, por exemplo, pressionam os tomadores de deci-
sao para que medidas protecionistas sejam adotadas. Nas palavras de
Keohane e Milner (1996, p. 256):

A internacionalizagdo criou novas preferéncias politicas e coalizdes
por meio das mudancas dos precos relativos que forjou. Em respos-
ta, os governos tém, constantemente, trabalhado para criar barreiras
para evitar que as alterages nos precos relativos afetem a econo-
mia doméstica. Com o tempo, os custos de tais politicas tém aumen-
tado, mas, dependendo do sistema politico, esses custos tém sido
suportados por longos periodos. Dessa forma, existe uma interacéo
continua entre as pressdes da internacionalizacéo e a resisténcia
dos interesses e instituicées entrincheiradas.

Apesar disso, mesmo diante das pressdes crescentes do sistema
internacional, que sdo proporcionais ao grau de abertura da economia
dos paises, 0s governantes tém espaco para que possam tomar decisées
gue irdo interferir no desempenho de seu pais e que moldarao os interes-
ses dos grupos de pressao, selecionando aqueles que serdo atendidos.
Reside ai a importancia de se analisar, além das preferéncias dos atores,
as instituicdes que compdem o modelo de organizagéo politica do Estado
em questédo, pois sao elas que determinam a margem de manobra dos
governantes diante das pressfes dos atores domésticos e quais destes
terdo mais possibilidade de serem beneficiados pelas decisdes eventual-
mente tomadas. Acerca da relagdo entre os tomadores de decisdo, as
instituicdes e a margem de manobra de que dispdem, ressaltam Keohane
e Milner (1996, p. 21) que:
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Essa margem de escolha é uma fungéo da moldura institucional do-
méstica em que eles devem operar. Em geral, instituicdes domésti-
cas pré-existentes podem permitir que os atores resistam as pres-
sOes geradas pela internacionalizac¢éo. As instituicbes podem possi-
bilitar que os atores que perderiam com a internacionalizacao influ-
enciem quaisquer mudancas. As instituicbes podem facilitar a cria-
¢do de grupos que se opdem as mudangas ou dar-lhes acesso poli-
tico privilegiado. Podem negar representacao politica a grupos be-
neficiados pelas mudancas trazidas pela internacionalizacao e po-
dem, literalmente, impossibilitar novas politicas. Instituicdes domés-
ticas podem simplesmente ser capazes de bloquear quaisquer mu-
dangas, mesmo em face da internacionalizacéo.

A esse respeito, pode-se afirmar que as instituicbes desempenham
trés papéis principais. Em primeiro lugar, podem bloquear a entrada no
pais de alteracdes de precos na economia internacional, fazendo com
que haja a existéncia de uma “parede” entre a economia doméstica e a
internacional. Outra importante forma de ag&o das instituicdes é congelar
as coalizbes e politicas, fazendo com que os custos decorrentes de alte-
racdes sejam muito altos e modificando os efeitos da internacionaliza¢do
na economia doméstica. De acordo com Keohane e Milner (1996, p. 21):

Grupos com acesso aos centros de poder politico podem manter
suas vantagens, apesar da internacionalizacao; grupos que nao dis-
p6em de tal acesso podem ser incapazes, mesmo diante da
internacionalizacédo, de ganha-lo.

Um exemplo do efeito das instituicdes sobre as decisdes governa-
mentais € descrito por Jimmy Carter, ex-presidente dos Estados Unidos da
América, que, ao se referir as dificuldades que o modelo institucional norte-
americano de ratificac&o de tratados internacionais impde sobre os tomadores
de decisédo daquele pais, destaca (apud PUTNAM, 1988, p. 448):

Sob a Constituicao, trinta e quatro dos cem Senadores podem blo-
quear a ratificacdo de qualquer tratado. Esta é uma caracteristica
infeliz e Gnica de nossa democracia. Devido ao poder de veto efetivo
de um grupo pequeno, muitos acordos valiosos foram rejeitados e
muitos tratados nunca sao levados a ratificagao.

A forma de organizacgao politica dos EUA, nesse sentido, é consi-
derada pelo ex-presidente como favoravel & manutengéo do status quo,
ou seja, coloca diversos empecilhos a insercdo do processo de
internacionalizagdo das Relacdes Internacionais no ambito interno da
poténcia norte-americana.
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Por fim, as instituicbes podem orientar as estratégias de resposta
dos lideres quanto a mudangas na economia mundial. As escolhas de
estratégias, coaliz8es, politicas e 0 momento das reformas séo diferentes
em cada Estado, e as instituicdes politicas dos paises influenciam forte-
mente essas escolhas. Dessa forma, as decisdes anteriores e as institui-
¢Oes condicionam as respostas que os governantes selecionam para li-
dar com as pressdes da internacionalizacéo.

A analise das preferéncias dos atores domeésticos, que pressio-
nam os tomadores de decisdo, e das caracteristicas das instituicdes que
formam o modelo politico do Estado possibilita uma visdo mais completa
da reacao interna as alteragcfes do sistema internacional. O quadro
institucional pode facilitar a tarefa dos tomadores de deciséo, aumentan-
do sua margem de manobra ou, ainda, maximizar as possibilidades de
ganhos dos atores internos, sejam eles beneficiados ou prejudicados pela
internacionalizagéo.

O modelo utilizado por Keohane e Milner parece adequado a ana-
lise da relagdo da internacionalizagdo com o ambiente doméstico dos
Estados. No entanto, faz-se necessario considerar os pontos adicionados
por Helen Milner, em 1997, com o intuito de modernizar o modelo anterior.
Esses pontos estdo presentes na obra Interests, institutions and
information: domestic politics and international relations®, que destaca a
distribuicdo de informacdes entre os membros que participam do procedi-
mento de tomada de decisdo como outra variavel que deve ser observa-
da, como se vera a seguir.

2.4 INTERESSES, INSTITUICOES E INFORMACAO:
O MODELO DE HELEN MILNER

Milner enfatiza a importancia da associa¢do dos niveis de andlise,
para que se possa compreender melhor as nuances dos processos de
tomada de decisédo que moldam o comportamento dos Estados nas Rela-
¢cOes Internacionais, destacando a influéncia dos atores domeésticos e do
sistema internacional sobre os tomadores de decisao.

Os atores domésticos, argumenta Milner, estdo interessados em
fazer com que a politica estatal atenda a seus interesses. Por sua vez, 0s
governantes procuram ampliar o poder de influéncia de seu Estado no
sistema internacional, com o objetivo de molda-lo de acordo com as pre-
feréncias dos atores internos mais bem estruturados.

9 Interesses, instituicdes e informacdo : politica doméstica e relagdes internacionais.
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Uma das mais importantes constatacdes de Milner diz respeito ao
fato de que, diferentemente do que argumentam muitas teorias de Rela-
¢Oes Internacionais, 0 ambiente doméstico em que as decisfes de politi-
ca externa sdo tomadas nao é perfeitamente hierarquico, e o sistema
internacional, por sua vez, ndo é puramente anarquico.

A maioria das analises tedricas entende haver uma hierarquia do-
minante e perfeitamente estruturada na politica doméstica, com um
tomador de decisao responsavel, de forma praticamente exclusiva, pelas
decisbes do Estado, emanando deste uma decisdo racional capaz de aten-
der aos interesses dos individuos que estao sob sua autoridade. No nivel
internacional, por outro lado, os efeitos da anarquia fazem, de acordo
com essas analises, com que ndo haja uma ordem internacional
preestabelecida capaz de orientar as decisfes nessa instancia.

Helen Milner (1997, p. 11), ao contrario, considera que a politica
doméstica nao é perfeitamente hierarquizada e que a politica internacio-
nal ndo é puramente anarquica. Em sua visdo, ambas se inserem entre
esses dois polos, numa situagéo conhecida como poliarquia, termo que
se refere aos arranjos de divisdo de poder entre os grupos domésticos.

Tanto a politica internacional quanto a politica doméstica estédo
situadas ao longo de um continuum entre a hierarquia e a anarquia. Inter-
nacionalmente, portanto, ndo seria correto afirmar que as relacdes entre
Estados se déem de forma totalmente anarquica. Essa seria uma condi-
¢ao extrema. Mesmo tendo as rela¢des de poder entre os Estados gran-
de importancia, em diversas areas das Relagfes Internacionais é possi-
vel observar a existéncia de um grau de previsibilidade e de ordem capaz
de fazer com que os Estados ndo precisem mais confiar apenas em seu
poder para garantir que prevalecam seus interesses (KRASNER, 1986).

A importancia da poliarquia para a politica externa dos Estados é
decisiva, como destaca Helen Milner (1997, p. 14):

A poliarquia muda a forma por meio da qual a politica internacional &
conduzida. Ao invés de ser uma luta pela sobrevivéncia do Estado, a
disputa por poder interno e a negociagéo é que dominam as formula-
¢des de politica externa. O executivo nem sempre prevalece, de acor-
do com o que as teorias baseadas na presunc¢do do ator racional,
como o realismo e o estadocentrismo (WALTZ, 1979; KRASNER,
1978) argumentam. Como os membros do executivo dividem o po-
der no processo de tomada de decisdo com outros grupos internos,
as escolhas politicas n&o irdo se assemelhar a uma situagao de do-
minacado do executivo. As escolhas politicas — tanto na politica do-
méstica quanto na externa — sao o resultado de um jogo estratégico
entre os atores internos. Em geral, o conflito externo e a cooperacao
refletem as lutas e os consensos surgidos na politica doméstica.
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No ambito interno, as decisdes ndo cabem a um ator unitario e
racional, mas séo influenciadas por diversos atores, que atuam de acordo
com seus interesses individuais e a medida que as instituicdes domésti-
cas lhes permitem. O grau de influéncia que esses atores terao sobre as
decisdes governamentais dependera do acesso que tém as instituicbes e
do nivel de informacdo que detém acerca do tema em questdo. Helen
Milner (1997, p. 12) observa:

A politica doméstica raramente é puramente hierarquica, com um
tomador de decisdo unitario, mesmo em sistemas nao democraticos.
O apoio dos militares profissionais, das oligarquias de terras, dos
grandes empresarios e/ou dos partidos politicos € usualmente ne-
cessario mesmo para que os ditadores permanecam no poder e
implementem suas politicas. Esses grupos, assim, podem comumente
exercer 0 poder de veto sobre as propostas do executivo e, em ou-
tras circunstancias, como na escolha da agenda, podem dividir po-
der com o executivo.

Em Estados democraticos, a poliarquia é ainda mais visivel. Dife-
rentes atores interferem na formulacdo das politicas, tanto domésticas
guanto internacionais desses Estados, e os tomadores de deciséo, por
estarem preocupados com sua reeleicdo ou com a manutencéo do poder
por seu partido, procuram atender aos interesses dos atores mais rele-
vantes no sentido de buscar maior apoio, tanto popular quanto empresa-
rial. Além disso, a opinidao publica!® e muitos outros atores,
institucionalizados ou ndo, participam de muitas maneiras do processo
de tomada de decisao que, dessa forma, € dividido entre as diversas ins-
téncias que compdem o governo e a sociedade.

Levando-se em consideragéo que a politica doméstica esta situa-
da num continuum entre a anarquia e a hierarquia, trés sao os fatores que
devem ser considerados, para que se possa estabelecer em que posicéo
desse continuum se encaixa a sociedade do Estado a ser analisado: as
preferéncias politicas dos atores domésticos, as instituicdes que dividem
o poder entre elas e a distribuicdo da informagé&o entre essas instituicdes.
Esta é a posicao de Helen Milner (1997, p. 11):

Primeiro, a poliarquia assume que as preferéncias dos atores dife-
rem entre si. Se todos os atores domésticos importantes tivessem as
mesmas preferéncias, entdo mesmo que eles dividissem o poder a

10 Um dos autores que trata da influéncia da opinido publica sobre as formulag¢des politicas
dos Estados é Ole Holsti (2004).
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situacao iria ser semelhante a de um ator unitario. Com as mesmas
preferéncias, independentemente de quais atores domésticos este-
jam no poder, as mesmas politicas serdo mantidas. Nesse sentido, a
extensao em que as preferéncias diferem € uma variavel importante.
Em segundo lugar, a tomada de decisao deve ser [uma responsabi-
lidade] dividida. Se um ator controla todo o processo de tomada de
decisdo, voltamos ao modelo do ator unitario, em que a hierarquia
prevalece. Em terceiro lugar, se um grupo controla todas as informa-
cOes relevantes sobre um tema, entdo, novamente, nos movemos
em direcdo a estrutura hierarquica. Assim, os interesses, as institui-
¢Oes e a informacao séo variaveis chaves.

Nesse sentido, de acordo com Milner (1997, p. 11),”[...] a distribui-
¢éo de poder e informacao entre os grupos domeésticos e a divergéncia
entre suas preferéncias definem a extensao da poliarquia.” Acerca da re-
lacdo existente entre as trés varidveis e a poliarquia, Milner (Ibid., 14)
destaca que

[...] guanto maiores as divergéncias entre as preferéncias, mais igual-
mente sera dividida a informacé&o, e quanto mais as institui¢cdes dividi-
rem o poder entre elas, mais poliarquica sera a situagao doméstica.

Faz-se necessaria, a partir de agora, a andlise das trés variaveis
explicitadas por Helen Milner, de forma a elucidar de que maneira a auto-
ra constréi a interagcdo desses conceitos, estabelecendo o modelo tedérico
mais proeminente e atual de associa¢do dos niveis de analise.

2.4.1 Os Interesses dos Atores

A primeira variavel que pode explicar o modo pelo qual se da a
interferéncia dos atores domésticos na politica estatal é definida pelas
preferéncias dos atores que compdem a estrutura do processo de toma-
da de deciséo, as quais séo influenciadas pela percepg¢éo da politica do-
méstica do pais.

Basicamente, sao trés os atores que influenciam as decisdes go-
vernamentais: os membros do Poder Executivo, o0s membros do Poder
Legislativo® e os grupos de pressao. O interesse principal dos dois pri-
meiros é a manutencgao de seus cargos publicos, enquanto dos grupos de

% Os membros do Legislativo, particularmente, se situam na interface dos dois outros
grupos de atores; atuam com o Executivo, mas, ao mesmo tempo, servem como canais
de contato com a sociedade civil.
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presséo é o aumento de seus ganhos. Para Milner, cada um desses ato-
res, tanto 0s governamentais quanto os econdmicos (grupos de pressao),
SA0 unitarios e racionais, sendo seu interesse equivalente ao do membro
médio que compde suas estruturas.

No entender de Andrew Moravcsik (1993, p. 30), as preferéncias
dos governantes, nesse sentido, podem refletir

[...] 1) o interesse do governante em melhorar sua posi¢cdo domésti-
ca, talvez perseguindo o interesse doméstico médio; 2) um esforco
para mobilizar uma resposta 6tima aos imperativos internacionais,
independentemente de fatores domésticos (como destacado pelos
realistas classicos); ou 3) preferéncias politicas individuais sobre os
temas em questao, talvez derivados de fatores de “primeira imagem”
idiossincraticos como a histérica politica passada ou o idealismo
pessoal.

Os autores que trabalham com a associagéo dos niveis de analise
enfatizam a primeira e a terceira hipéteses, dando maior destaque a ulti-
ma. Um dos mais importantes objetivos dos governantes € a reelei¢éo, ou
seja, a manutencgdo de seu cargo (ou do poder politico com seu partido,
no caso de ndo haver o instituto da reelei¢cdo). Para atingi-lo, os tomadores
de deciséo se preocupam preponderantemente com dois fatores: o anda-
mento geral da economia e as preferéncias dos grupos de pressao que
os apdiam (MILNER, 1997, p. 35). Assim, somente se mantiverem o apoio
dos grupos que os auxiliaram a ascender ao poder ou se ampliarem sua
zona de influéncia perante os eleitores, 0 que seria atingido se conse-
guissem distribuir a riqueza existente no pais para um grande nimero de
cidadaos, os governantes poderdo atingir seu objetivo principal.

Como afirmam Garrett e Lange, é dificil, porém, para os
governantes conhecerem as preferéncias da maioria dos cidadaos em
todas as questdes. Ndo ha como um politico estabelecer campanhas de
opinido publica em cada questdo sobre a qual ira decidir. Dessa forma,
muitas vezes opta por privilegiar os interesses dos grupos de presséo
gue revelam um posicionamento acerca do tema. Na opinido desses au-
tores (1996, p. 50):

Os politicos ndo tém condi¢cdes de perguntar o que é bom para a
sociedade como um todo no longo prazo, pois perderiam poder nes-
se interim. A maneira mais facil de evitar isso € distribuir os benefici-
0s entre aqueles grupos cujo apoio os colocou no poder — mesmo
que isso signifique um custo significativo para o desempenho
macroecondmico.
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Assim, para conquistar o necessario apoio dos grupos de pres-
sao, que pode ser decisivo para o resultado de uma campanha, principal-
mente nos EUA, onde esses grupos tém ampla liberdade de atuagéo, os
governantes devem atender a seus interesses (JULIEN, 1988).

Ao buscar a maximizagdo dos interesses dos grupos de pressao
que formam sua base de apoio, diferencas tendem a aparecer nas prefe-
réncias do Executivo e do Legislativo, que seriam consideradas semelhan-
tes. Isso ocorre pelo fato de que politicos que representam jurisdicbes mai-
ores tendem a se preocupar, preponderantemente, com o bem-estar geral
da economia, enquanto os politicos que estdo mais préximos dos grupos
de pressao tendem a privilegiar os interesses destes, mesmo que nao es-
tejam em consonancia com os do eleitor médio (MILNER, 1997, p. 37-41).

Como a tendéncia é uma maior aproximacdo dos membros do
Poder Legislativo com 0s grupos de pressdo, 0s congressistas pressio-
nam o Executivo para que decida favoravelmente aos interesses dos ato-
res aos quais estéo ligados. Se os interesses do grupo de pressao forem
diferentes dos interesses dos eleitores médios, que provavelmente serdo
defendidos pelo Executivo, a diferenca entre os dois Poderes se torna
mais aparente.

Além disso, em sistemas politicos presidencialistas ou naqueles
em que ha a presenca de mais de um partido politico, existe a possibilida-
de de um governo dividido, que implica divisdo nao sé entre os Poderes,
mas também dentro da propria Casa Legislativa. Se os partidos politicos
gque atuam no sistema governamental forem coesos e exigirem disciplina
de seus afiliados (MILNER, 1997, p. 41), havera uma forte tendéncia para
divisdes dentro do governo, e, nos moldes do sistema anarquico, tera
preponderéncia o grupo de interesse que tiver mais influéncia ou poder
de barganha em relagc&o ao Executivo. Quanto mais dividido for o gover-
no, menor a probabilidade de cooperacédo entre os Estados e maior a
possibilidade de que os interesses do Poder Legislativo sejam atendidos,
em detrimento dos interesses dos membros do Poder Executivo.

Além das preferéncias dos tomadores de deciséo, 0s interesses e
as estratégias que utilizam os grupos domésticos para pressionar os
governantes podem ser fatores decisivos na associa¢éo dos niveis interno
e externo de analise. Referindo-se aos governantes como atores politicos
e aos grupos de pressdo como atores econdmicos, Milner (1997, p. 15)
destaca que:

Os interesses dos atores representam seus objetivos fundamentais,
gue mudam pouco. Os interesses dos atores econdmicos envolvem
maximizar seu lucro, enquanto os interesses dos atores politicos lar-
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gamente se relacionam com a manuteng¢édo do cargo politico. Em
qualquer tema, esses interesses genéricos ndo distinguem atores
politicos e econdmicos. O que os diferencia sdo suas preferéncias
politicas, que derivam de seus interesses. As preferéncias se refe-
rem a escolhas politicas especificas que os atores acreditam que
irdo maximizar seus lucros ou as chances de reeleicdo em um tema
particular. Apesar de que todos os atores politicos podem dividir os
mesmos interesses, suas preferéncias politicas irdo variar de acordo
com sua situagao politica, por exemplo, sua filiagdo partidaria, as
caracteristicas do eleitorado, e assim por diante. O mesmo € verda-
de para atores econémicos. Os interesses sdo a fundacao estavel
sobre a qual as preferéncias politicas dos atores variam quando sua
situacao e sua &rea politica variam. As preferéncias séo variaveis; 0s
interesses nao.

Em conseqliéncia do grande namero de atores domésticos que
se relacionam a cada tema especifico e da complexidade da politica
interna dos Estados, a tendéncia é de que haja diversos atores pressi-
onando em distintas dire¢des. Durante o processo de tomada de decisédo
acerca da imposicao de uma barreira comercial, por exemplo, havera gru-
pos que pressionardo 0s governantes para que a barreira seja imposta e,
também, grupos que pressionardo no sentido inverso, ambos ameacgan-
do com a retirada de seu apoio eleitoral. Dificilmente havera, dessa for-
ma, consenso no Estado sobre qual viséo de interesse nacional é a mais
adequada.

Nesse sentido, as escolhas politicas terdo ramificagfes eleitorais.
Os governantes terdo de considerar as consequéncias eleitorais de suas
decisbes, 0 que faz com gque 0s grupos mais importantes e poderosos,
gue contam com o apoio do maior niumero de eleitores, tendam a ver
seus interesses atingidos. Acerca do tema, destaca-se o pensamento de
David Lake (apud MORAVCSIK, 1993, p. 12), que identifica

[...] o “interesse comercial nacional” com o Poder Executivo do go-
verno, enquanto os grupos de interesse domésticos sao vistos como
forcas que impedem o Executivo de perseguir o bem comum. Ele
conclui que os fatores internacionais explicam o nivel geral das tari-
fas, enquanto as teorias domésticas explicam a distribuicao das tari-
fas entre os setores.

Exemplificando, o nivel tarifario médio aplicado pela politica co-
mercial dos Estados Unidos é baixo, e o0 pais opta pela protecao de ape-
nas algumas de suas industrias, por meio da utilizag&o de picos tarifarios.
Dessa forma, considera-se que a posicdo de David Lake se coaduna com
a adotada neste ensaio, pois somente uma analise baseada em variaveis
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domésticas pode explicar o protecionismo estadunidense. Isso ocorre por-
que, a medida que as tarifas sdo reduzidas, os bens importados se tor-
nam mais competitivos, o gue aumenta os incentivos para que as inddstri-
as que competem com produtos importados pressionem o governo, a fim
de que sejam criadas barreiras comerciais (FRIEDEN; ROGOWSKI, 1996,
p. 36). Assim, a posicdo de lideranca dos Estados Unidos pode explicar
sua média tarifaria baixa, sendo esse pais o grande propulsor do regime
internacional de comércio vigente.

Para que a concessédo das medidas protecionistas as industrias
norte-americanas possa ser compreendida, porém, faz-se necessaria a
andlise da relacdo de forgas existente no ambito doméstico dos EUA.
Nesse sentido, deve ser beneficiado pelo resultado do processo de toma-
da de decis&o o grupo que demonstrar mais for¢a e poder de influenciar o
eleitorado para os membros do governo que, por medo de perderem uma
parcela importante de seus apoiadores, se sentem constrangidos a deci-
dir em seu beneficio. Esse processo é ainda mais comum nas decisdes
gue dizem respeito as rela¢cdes comerciais entre os Estados, pois ha uma
tendéncia de participacdo maior dos atores domésticos nas negociacdes
que envolvem esse tema (PUTNAM, 1988, p. 445).

Em resumo, ao destacar o Executivo, o Legislativo e os grupos de
pressédo internos como o0s atores mais relevantes a serem estudados no
processo de tomada de decisdo, Helen Milner enfatiza que o principal
interesse dos atores politicos é a manutencao de seus cargos, que pode
ser garantida por meio do provimento de bens coletivos e uma economia
préspera a populagdo média do Estado, ou pela manutencéo de sua base
eleitoral e financeira, formada pelos grupos de presséao (atores econémi-
€os) que os apb6iam. Como os governantes dificilmente percebem qual a
melhor forma de prover beneficios para o eleitor médio, pois ndo dispdem
de recursos para captar eficientemente quais as preferéncias da maioria
da populacédo, muitas vezes optam por garantir sua base de apoio eleito-
ral, concedendo beneficios aos grupos de pressédo mais importantes e
atendendo as suas demandas, quando da formulacao de politicas.

O interesse principal dos grupos de presséo, por sua vez, esta
relacionado a maximizacgédo de seus lucros, e o foco de sua atuagéo esta
voltado a pressao que exercem sobre 0s governantes para que adotem
politicas que lhes favoregam. O desempenho dos atores econdémicos,
porém, ira depender de seu acesso as instituicbes que compdem a estru-
tura governamental, como serd destacado seguir, e de sua capacidade
de mobilizac&o eleitoral.
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2.4.2 Instituicdes

As instituicbes também tém influéncia direta sobre o resultado da
tomada de deciséo, pois definem a moldura em que o jogo politico sera
disputado. A forma pela qual as instituicbes séo organizadas estabelece
quais atores irdo participar do processo de tomada de deciséo e que fun-
¢Oes cada ator podera desempenhar durante o processo. A analise das
instituices, dessa forma, € importante no sentido de identificar que me-
canismos os atores politicos podem utilizar para maximizar a possibilida-
de de manutencao de seus cargos ou, no caso dos atores econémicos,
para garantir o aumento de seus ganhos. Além disso, as instituicées defi-
nem o grau de poliarquia do sistema politico em questéo, sendo também
importantes para a compreensédo da relacdo entre os Poderes Executivo
e Legislativo em cada modelo de organizacdo governamental.

Apesar de relevantes, todavia, as instituicbes s6 serdo importan-
tes a medida que suas caracteristicas sejam associadas as preferéncias
dos atores politicos. Se as competéncias relativas ao processo de toma-
da de decisdo estiverem concentradas nas maos de um Unico ator, as
preferéncias perderéo importancia. Por outro lado, se os atores tiverem
as mesmas preferéncias, o Estado podera ser visto como um ator unita-
rio, ndo fazendo diferenca que organizagbes governamentais séo res-
ponsaveis pelas etapas do processo de tomada de deciséo.

Considera-se ainda que, se os atores tém preferéncias em rela-
¢do aos temas especificos, também devem ter preferéncias em relagéo a
que instituicBes serdo competentes para tomar as rédeas do processo de
tomada de decisdo. Como certas instituicdes privilegiam alguns atores
em detrimento de outros, esses terdo preferéncias acerca das institui-
¢Oes a que recorrerdo. Embora as instituicdes sejam mais estaticas que
as preferéncias dos atores, elas séo parte do jogo doméstico e podem
sofrer modificagcdes.

Nesse sentido, “[...] quem controlar as escolhas institucionais ira
ser muito poderoso.” (MILNER, 1997, p. 19). As préprias instituicdes sao
fruto do jogo politico doméstico, e os atores mais poderosos terdo dois
objetivos ao fazerem parte de um processo de tomada de deciséo: pres-
sionar o governo para que os interesses sejam defendidos, e se aproxi-
mar das instituicbes que tendem a privilegia-los.

Ao se analisar as caracteristicas das instituicdes, portanto, é pre-
ciso verificar de que forma as competéncias legislativas, que incluem desde
a definicdo da agenda politica até préticas utilizadas para pressionar os
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atores a agir de uma determinada forma, estédo divididas entre os
tomadores de decisao.

Acerca dos poderes legislativos, Lisa Martin e Kathryn Sikkink tra-
balham com os conceitos de aprovagéo, autorizagdo e aquiescéncia para
analisar os diferentes mecanismos de relacionamento entre o Poder Exe-
cutivo, que negocia e assina os tratados internacionais, e o Poder
Legislativo, que da o aval anterior ou posterior, dependendo do sistema
utilizado, as negociagdes celebradas pelo Executivo. A esse respeito,
Moravcsik (1993, p. 27), ao citar essas autoras, observa:

Aprovacao denota uma ratificagdo ex post. A autorizagdo denota uma
ratificacdo a priori, como as provis@es do fast track'? para a aprova-
cdo pelo Congresso das leis comerciais; e a aquiescéncia denota
um acordo que ndo precisa de ratificacao formal e contra o qual os
grupos domésticos hostis devem iniciar agdes especificas. Quanto
mais restritivo for o procedimento de ratificagédo, segundo a hipétese
das autoras, menor autonomia terd o governante.

Helen Milner, porém, amplia para cinco as competéncias legislativas
envolvidas no processo de tomada de deciséo, utilizando um modelo que
se aproxima mais do sistema politico norte-americano, objeto de seu es-
tudo. De acordo com a autora, os poderes que compdem a tomada de
decisdo séo a definicdo da agenda (ou iniciagdo), a emenda, a ratificagédo
ou veto, o uso dos referendos e os pagamentos paralelos (side payments).
A distribuicdo desses poderes varia de acordo com cada sistema de go-
verno especifico. A autora esclarece (1997, p. 102):

Adefinicdo da agenda normalmente se refere tanto a lista de topicos
ou temas que sao trazidos para consideracao [...] quanto as alterna-
tivas que séo postas a disposicao [...] Aquele que define a agenda
pode ser capaz de selecionar a seqiiéncia em que as opcdes sao
consideradas, que é outra forma de induzir os outros a adotar as
politicas preferidas por aquele que seleciona a agenda. Esta capaci-
dade de definir o problema, estruturar as alternativas para lidar com
ele e ordenar a consideracao dos problemas e alternativas da aque-
le que define a agenda um grande poder.

12 Antiga denominacao da Trade Promotion Authority (TPA). Trata-se de uma autorizacéo
prevista pelo sistema norte-americano, em que o Congresso tem competéncia para de-
limitar a capacidade negocial do presidente em relacdo a temas comerciais.
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O poder de emendar também é extremamente relevante, pois o
ator que tem essa capacidade pode alterar a proposta que Ihe foi apre-
sentada por aquele que definiu a agenda, de forma a adapta-la a seus
interesses.

O poder de ratificacdo implica que a proposta criada por aquele
gue define a agenda deve ser aprovada por outro ator. Normalmente, nos
sistemas eleitorais em que o Executivo define a agenda, cabe ao Legislativo
a ratificacdo das propostas. Por outro lado, se o Legislativo é quem define
a agenda, em muitos sistemas, serd o Executivo competente para vetar a
iniciativa, se isso |he parecer conveniente. Na conceituacdo de Milner
(1997, p. 128):

As institui¢des politicas nacionais determinam um amplo conjunto de
parametros sob os quais o0 jogo doméstico € disputado. O tema par-
ticular sob consideragédo determina a estrutura de preferéncias e
molda o debate em relacdo as instituicdes de ratificacdo que séo
utilizadas. Por outro lado, o processo de ratificacdo seleciona que
atores serdo os eleitores médios de quem o Executivo deve obter o
apoio, entdo determinando o jogo doméstico de ratificacao.

A ratificacdo, dentro da estrutura de tomada de deciséo, € uma
das etapas mais relevantes, pois 0s governantes preocupam-se em favo-
recer as preferéncias dos atores que tém o poder de ratificar os tratados
para que suas iniciativas ndo sejam vetadas.

Os “referendos séo votos pelo publico aprovando ou rejeitando
uma proposta de politica governamental” (MILNER, 1997, p. 108).

Os pagamentos paralelos séo localizados na ordem doméstica,
sendo utilizados por alguns atores internos para pressionar os demais a
atuar de acordo com seus interesses, podendo ser traduzidos em san-
¢Oes ou ameacas de aplicacdo de sangdes. Milner (1997, p. 109) observa
que:

Os pagamentos paralelos referem-se a uma vasta gama de taticas
gue tém um elemento comum. Como o nome implica, os pagamen-
tos paralelos envolvem um ator desistindo de um valor em um tema
especifico em troca do mesmo comportamento por outros atores em
outros temas especificos.

Praticas de pagamentos paralelos podem incluir troca de votos, con-
cessfes governamentais e a reciprocidade, ou seja, a troca do posicionamento
politico de um ator por beneficios posteriores a ele oferecidos.
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No sistema de organizagao politica da maioria dos paises democra-
ticos, os poderes legislativos séo divididos entre o Legislativo e o Execulti-
vo. Mais especificamente, em relagdo aos Estados Unidos, € também im-
portante a participacdo dos grupos de presséo, que tém amplo acesso aos
tomadores de deciséo, principalmente no Congresso norte-americano.

2.4.3. Informacgéo

A distribuicdo da informacao entre os atores é importante, porque
esse é um processo, essencialmente, desigual, e o fato de que alguns
possuem uma quantidade maior de informag¢des faz com que a qualidade
dos resultados do processo de tomada de decis&o seja diferente entre os
paises.

Com efeito, quando incompleta, a informacgé&o faz com que os ato-
res ndo tenham plena capacidade de tomar suas decisdes ou, simples-
mente, leva-os a resultados ineficientes. Por outro lado, 0 ator que possui
melhores informagdes tem beneficios politicos variados. Segundo Milner
(1997, p. 21):

Na maioria dos casos, considera-se que os membros do Executivo
(primeiros-ministros, presidentes ou ditadores) possuem vantagens
de informacgéo sobre os outros atores domeésticos.

Isso decorre do fato de que os membros do Executivo dispdem de
uma estrutura destinada a apoia-los e a Ihes fornecer subsidios para que
possam decidir de forma a maximizar seus interesses.

Por outro lado, a presenca de grupos de interesse bem informa-
dos faz com que haja uma tendéncia de preponderancia dos interesses
do Legislativo, pois seus membros, por serem representantes de parce-
las menores da sociedade do que os membros do Poder Executivo, estdo
mais préximos dos grupos de presséao e, conseqlientemente, sofrem in-
fluéncia mais direta destes, recebendo também informacgdes privilegiadas
a um baixo custo (JULIEN, 1988).

De acordo com Milner, os grupos de interesse tém papel funda-
mental na solucéo de problemas de informacé&o ou falta de informacéo
dos lideres governamentais. Provendo informag@es para os legisladores
ou para os membros do Poder Executivo, 0s grupos de pressdo podem
trabalhar para que a tomada de decisfes seja favoravel a seus objetivos,
independentemente do resultado final de um processo de negociacéo in-
ternacional. Nesse sentido, se 0s grupos de presséo de uma determinada
inddstria atuam em um processo de tomada de decisao, cumprindo o pa-
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pel de patrocinadores ou avalistas (endorsers) de uma causa especifica,
tendem a fornecer informacdes aos governantes com o intuito de aumen-
tar sua capacidade de influéncia em relagdo a deciséo, o que potencializa
suas chances de verem seus interesses prevalecer.

3 CONCLUSAO

Nas ultimas décadas, a teoria de Relagfes Internacionais e, mais
especificamente, as andlises tedricas acerca da tomada de decisdo dos
Estados vém passando por constantes modificagfes. Desde a década de
60, modelos tedricos que identificam o Estado como ente racional e unita-
rio vém sendo superados e substituidos por analises que apresentam a
associacgao entre os niveis sistémico e doméstico, ou seja, que explicam
as decisfes estatais com base na influéncia que os acontecimentos do
sistema internacional tém na politica interna dos paises e vice-versa.

Com o fim da guerra fria e 0 encerramento dos regimes militares
na América Latina, as decisfes que podem ser explicadas com base no
modelo racional sdo cada vez mais escassas, pois a opinido publica e os
mais diversos grupos de interesses, sejam eles representantes de uma
parcela da populac&o ou de grupos empresariais, passam a buscar uma
maior participacdo nos processos de tomada de deciséo.

Nas palavras de Robert Putnam (1988, p. 427), a analise realista
do Estado como ente racional e unitario esta superada.

N&o é benéfico debatermos se a politica doméstica realmente deter-
mina as relacgdes internacionais ou o reverso. Aresposta a essa ques-
tdo é claramente “ambas, algumas vezes”. As questdes mais inte-
ressantes sdo Quando? e Como? (grifo do autor).

O Estado, portanto, passa a ser considerado como um ator nao
racional, pois ndo toma todas as decisdes com base em um calculo cus-
to-beneficio, tendo o interesse estatal como seu objetivo final. Ao contra-
rio, o Estado pode tomar decisdes que, por vezes, prejudiquem sua posi-
¢ao no sistema internacional, mas que atendam aos interesses de atores
domésticos que podem futuramente beneficiar o tomador de decisdes por
meio de auxilio financeiro ou de barganhas politicas, por exemplo.

Entretanto, pela quantidade de atores que interagem na politica do-
méstica dos paises, 0s tedricos que buscam explicagcdes que associem o
nivel sistémico e o doméstico de analise tém encontrado dificuldades para
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criar modelos que oferecam explicacdes tdo l6gicas e bem estruturadas
quanto as apresentadas pelo modelo do Estado unitario e racional.

Nesse sentido, este ensaio teve o0 objetivo de expor e analisar
algumas peculiaridades dos modelos teéricos que mais ganharam pro-
jecdo ao buscarem a associacdo dos niveis de analise e que mais se
aproximaram do modelo realista no que diz respeito a sua parciménia e
objetividade.

Dentre os modelos apresentados, destaca-se o de Helen Milner
como o0 mais propicio a andlise dos processos de tomada de decisdo na
atualidade. Por apresentar os interesses dos atores que agem domesti-
camente, as instituicbes que compdem a realidade politica dos Estados e
a distribuicdo das informag@es entre os referidos atores como variaveis a
serem observadas, o modelo é capaz de fornecer explicacdes que se
aproximam da realidade empirica da constru¢é@o das decisfes estatais.

Por fim, duas observagfes acerca da utilizagdo dos modelos teori-
cos apresentados sdo importantes. A primeira se refere ao fato de que
novas observacdes sobre a analise das decisdes de politica externa dos
paises ainda estdo sendo desenvolvidas, o que demonstra que esse é
um tema em constante construgao.

Além disso, é evidente que as premissas e conceitos expostos e
discutidos neste ensaio se referem, de forma bastante orientada, a socie-
dade politica dos Estados Unidos, o que relativiza sua capacidade
explicativa. Uma abordagem mais geral, portanto, exigiria a inclusdo de
aspectos que ndo aparecem ou que se manifestam de forma um tanto
diferente nos casos latino-americano, europeu, asiatico ou de outras so-
ciedades cuja formagéo politica e cultural difere da experiéncia norte-
americana.
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