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EM ANALISE DE POLITICA EXTERNA
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Introducao

A expressao politica externa designa, geralmente,
o conjunto de linhas de accao politica desenvolvidas fora
das fronteiras territoriais de um estado, e que téim como
finalidade a defesa e a realizacao dos seus interesses,
atraves da concretizacao dos objectivos definidos num
programa de governo.

E pelo exercicio das competéncias decorrentes dos
atributos de uma soberania externa de funcionalidade
evolutiva, que a comunidade nacional desenvolve, atraves
dos seus representantes legitimados, uma parte signifi-
cativa dos seus contactos com o exterior. A verificagcao dos
resultados desse exercicio, permite a comunidade inter-
nacional reconhecer o estado soberano e atribuir-lhe o seu
estatuto de actor, no contexto da politica internacional.

No plano analitico de Relagoes Internacionais, o con-
teudo da expressao politica externa transcende a pers-
pectiva doméstica da observacao. Tornando-se um dos elos
de articulacao e de relacionamento interactivo entre o
estado considerado ¢ a comunidade de estados que o integra,
a politica externa constitui, na perspectiva internaciona-
lista, uma componente elementar da politica internacional.

Neste caso, a politica externa insere-se também no
ambito da politica geral do estado. Porém, independente-
mente das caracteristicas comuns partilhadas com as
politicas sectoriais no plano interno, quer em termos de
formula¢ao, quer em termos de execugao, a politica externa
destaca-se relativamente a estas, através de um conjunto
de caracteristicas especificas.
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0 significado pleno desta especificidade ¢ acentuado pelas caracteristicas do
ambiente de mudanca globalizante, em cujo ambito se processam interacgoes de
natureza evolutiva ¢ se desenvolvem fluxos de relacoes multidireccionais de
intensidade diferenciada. A dinamica gerada entre actores qualitativamente
diversificados articulados em rede, produz sinergias de efeitos aleatorios num
contexto tendencialmente poliarquizado onde os critérios de classificacao hierar-
quizante se alteram com a frequéncia correspondente a relevancia circunstancial
dos factores de poder envolvidos, determinada, esta, pelos ritmos diferenciados de
evolugao diacronica das conjunturas.

A convergéncia interactiva verificada entre algumas das caracteristicas
especificas da politica externa, e as caracteristicas do ambiente internacional
referido. acentua a problematica da exclusividade, ou da relevancia prevalecente,
do critério metodologico instrumental aplicado a andlise do processo politico
subjacente, como fenomeno descontextualizante do significado das acgoes e
redutor da pertinéncia cientifica da analise.

Arceflexao proposta, situa a sua génese no cruzamento de duas justificacoces.
Em primeiro lugar trata-se do reconhecimento dos efeitos epistemologicos
decorrentes da permanéncia daquele critério metodoldgico analitico num contexto
determinante das alteragcoes comportamentais dos actores, quer em termos
relacionais reciprocos, quer em termos de sinergia interactiva com proprio
ambiente. Em segundo lugar, trata-se da inerente necessidade de afericao dos
parametros de umarealidade internacional que acolhe os efeitos da existéncia da
politica externa, mas que altera, de forma inequivoca, a sua propria natureza,
¢ que condiciona, significativamente, as respectivas modalidades de exercicio e
formas de expressao.

Caracteristicas da politica externa

Na perspectiva analitica de relacoes internacionais adoptada e no contexto
da presente abordagem, deveremos acentuar duas caracteristicas essenciais da
politica externa. Em primeiro lugar, trata-se da existéncia de um espaco proprio de
conducao e desenvolvimento das acgoes de politica externa. Em segundo lugar,
trata-se daverificada limitacao de democraticidade processual inerente a decisao
¢ a execugao das accoes, mesmo quando a analise incide sobre a politica externa
de um estado democratico de direito.

No primeiro caso, define-sc o ambiente internacional como o espaco de accao
proprio de aplicacao da politica externa. Esse espaco situa-se para além do dominio
de uma ordem politico-juridica superiormente estabelecida pelo estado onde a
politica externa encontra a sua génese, a razao da sua propria existéncia, ¢ fora do
clemento fisico territorial desse mesmo estado, numa dinamica de convergeéncia
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interactiva entre as varias politicas externas dos diferentes estados. Neste contexto,
as interacgoes entre os estados caracterizam-se pela capacidade de potenciacao
sincrética dos elementos disponiveis, no sentido da projeccao e do exercicio do
poder ou da influéncia sobre 0 ambiente externo, através da utilizacao de meios
diferenciados, e em grau variavel de efectividade e de consequéncia, permitindo a
identificacao de padroes de comportamento relacional.

No segundo caso, verificam-se os desvios a observancia dos principios con-
signados nas leis fundamentais adoptadas por uma comunidade nacional e que
consubstanciam a referida ordem politica e juridica. Este fenomeno ¢ geralmente
Jjustificado pela necessidade imperativa de confidencialidade, exigida para o
sucesso da linha de ac¢ao politica em curso, constituindo, no entanto, uma — nem
sempre admitida — ‘concessao a negligéncia dos principios”. Trata-se de uma
atitude politica baseado numa alegada ‘razao de estado” que, frequentemente,
corresponde a ‘razao do principe” ou ao fenomeno mais complexo da ‘clandes-
tinidade do estado™.

Em qualquer dos casos, sao razoes” que os cidadaos, geralmente, desco-
nhecem ou nao compreendem, por auséncia deliberada de informacao, e sobre as
quais nao sao chamados a pronunciar-se. Apesar disso, ¢ sobre esses mesmos
cidadaos que recaem os efeitos e as consequéncias decorrentes das decisoes e das
ac¢oes dos respectivos representantes mandatados e democraticamente legi-
timados.

No processo analitico de politica externa, uma das consequéncias funda-
mentais decorrente desta segunda caracteristica, ¢ o efeito produzido sobre o
conceito operacional de "national role™ Em principio, nenhum interesse nacional
podera justificar um objectivo de politica externa que nao se relacione com a
questao fundamental que ¢ a de saber e, posteriormente, de assumir, qual o papel
que o estado devera desempenhar no contexto da comunidade internacional.

0 afastamento progressivo dos cidadaos relativamente a imperatividade da
resposta a questao do ‘national role’, gera uma tendencia gradual para a inca-
pacidade generalizada de articulacao logica entre as acgoes de politica externa
circunstancialmente desenvolvidas, e esse conceito de papel que, em ultima
analise, deixa de fazer sentido. As elites politicas democraticamente legitimadas
para o exercicio da governac¢ao induzem, assim, a perda da perspectiva que carac-
teriza ‘a consciéncia internacional de uma comunidade”?

Os efeitos desta atitude convergem numa resultante comum denunciadora
dos limites impostos a democraticidade processual. Além de condicionar especifi-
camente a politica externa, este défice de transparéncia evidenciado na pratica
de um secretismo desajustado, confunde-se geralmente com a noc¢ao de con-
fidencialismo.

No entanto, e apesar destas caracteristicas ¢ dos seus efeitos, ¢ atraves da
politica externa que o estado veicula e defende, perante a comunidade inter-
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nacional, os seus interesses nacionais permanentes ¢ transitorios. Por vezes de
forma activa, mesmo agressiva, outras vezes de forma passiva, limitando-se &
funcao da representacao, ¢ a politica externa que assegura ao estado o reco-
nhecimento estatutario e lhe faculta a coexisténcia, no contexto da comunidade
internacional, em termos de igualdade soberana de direito.

Os limites da analise instrumental

Ambas as caracteristicas especificas referidas acentuam o estatuto de
excepeao da politica externa relativamente as restantes politicas sectoriais. Sem
recorrermos a outras justificacoes metodologicas, parece admissivel considerar
que este facto determina, por si proprio, a exigéncia de relativizacao da perspec-
tiva instrumental em analise de politica externa. Sucede, ho entanto, que apesar
desse estatuto de excepeao, continua a verificar-se o tendencial primado da
instrumentalidade, como caracteristica especifica da metodologia aplicada ao
processo analitico.

Nessa perspectiva de analise interpretativa, a politica externa constituiria
apenas um meio para alcancar um objectivo. Num estado democratico de direito,
a politica externa seria um instrumento ao servico da concretizacao de interesses
integrados num projecto politico fascado ao longo de uma legislatura.

Num ambito analitico internacionalista ou politologico, tal atitude pode ser
justificada pela exigéncia metodologica de delimitacao estrita de um enquadra-
mento conceptual operatorio referenciado a uma conjuntura determinada.
No caso dos responsaveis politicos, a acentuacao da perspectiva instrumental,
permite justificacoes politico-estratégicas das decisoes tomadas ¢ das accoes
empreendidas, desvirtuando a interpretacao ¢ a avaliacao de resultados, em
termos de permanéncia de interesses e de consisténcia programatica, hum
contexto de longa duracao.

Estas interpretacoes politicamente motivadas e adaptadas a projectos politicos
concretos revelam, por um lado, os limites das potencialidades analiticas decor-
rentes, bem como o caracter reducionista dos respectivos resultados. Por outro
lado, evidenciam a necessidade de integracao de variaveis de caracter socictal,
individual e psicologico no ambito da analise do processo decisional, da pratica
politica e do discurso inevitavelmente apologético, que permite justificar politi-
camente as acgoes a posteriori, independentemente dos resultados obtidos.

E a partir de uma perspectiva analitica instrumental que, ao longo da conducao
das ac¢oes de politica externa, o estado se submete a um processo de avaliacao
permanente por parte dos seus parceiros de relacionamento. Nesse processo
incluem-se, para alem da verificagao da observancia dos principios inscritos nas
leis fundamentais do estado considerado, os critérios de fiabilidade, credibilidade,
consisténcia e coeréncia da pratica politica, tanto interna como externa, todos
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cles inerentes ao grau variavel de capacidade de desempenho, e convergentes na
formacao sustentada da imagem do estado perante a comunidade internacional.

Trata-se, neste caso, de uma avaliacao comportamental conduzida a partir de
um ponto de observacao exterior, constituindo as accoes e as suas consequéncias,
o objecto central da perspectiva analitica. A logica subjacente reside no facto de
serem os observadores, enquanto actores das relacoes internacionais, 0s proprios
destinatarios das accoes cujos efeitos se exercem sobre o ambiente, em geral,
e sobre eles, em particular, exigindo a optimizacao permanente das suas capaci-
dades atraveés da adaptacao flexibilizada das accoes, no sentido de serem dadas
respostas consequentes, numa atitude inerente e caracteristica da dinamica
interactiva.

Poderemos, em consequéncia desta verificacao, analisar a politica externa de
um estado a partir de um critério eminentemente instrumental. A cada ac¢ao ou
linha de accoes desenvolvida, correspondera um objectivo. O éxito ou o fracasso da
politica considerada, define-se em termos do alcance efectivo, do insucesso ou do
abandono do objectivo referido.

Na perspectiva das relacoes inernacionais e da politologia, serd recomendavel
aintegracao dos resultados deste processo analitico conduzido a partir do exterior
e baseado num critério instrumental prevalecente, num contexto mais alargado,
poa‘f’orma aenquadrara caracteristica eminentemente instrumental sem, contudo,
limitarmos o processo analitico da avaliacao de resultados.Isto ¢, a analise instru-
mental devera ser aplicada a aferigao comparativa entre, por um lado, decisoes,
accoes desenvolvidas e meios utilizados e, por outro lado, resultados obtidos,
no ambito restrito de um processo determinado. Fora desse plano de analise,
autilizacao da perspectiva instrumental tera efeitos redutores na interpretacao
alargada dos efeitos das ac¢oes politicas e da consequente avaliagao de resultados.

Neste sentido, sera talvez conveniente comecarmos por admitir que a dinamica
evolutiva verificada entre os ambientes interno e externo, a diversificacao quali-
tativa e quantitativa de actores e factores directa ou indirectamente interve-
nientes nos processos de formulagdo e execugao das politicas, a tipologia complexa
diferenciadora das interaccoes e a transnacionalizagao crescente dos relaciona-
mentos, constituem variaveis independentes no contexto do processo analitico da
mudanca. Mas o plano analitico externo onde essas variaveis se definem, nao
devera ser confundido com o contexto interno onde actuam os efeitos condicio-
hantes circunstanciais inerentes a sua evolugao.

Do mesmo modo, devera ser evitada a equiparacao das unidades de andlise,
da respectiva tipologia ou dos seus componentes clementares, entre os ambicntes
interno e externo, baseada em critérios politicos, ideologicos ou geoculturais
limitadores da objectividade analitica e da isencao cientifica requeridas.

A admissao tacita e indiscriminada desta acentuacao prioritaria, por vezes
totalizante, do critério metodologico instrumental na analise de politica externa,
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sugere, por um lado, uma atitude metodologica excessivamente simplista indu-
zindo, por outro lado, erros frequentes de percepeao de posicionamentos e sinergias.
Na transicao entre a abordagem analitica dos contextos e a aplicacao operacional
dos resultados, essas deficiéncias de percepcao produzem efeitos directos e
indirectos potencialmente irreversiveis, no plano da conducao da politica externa.

Com efeito, num contexto analitico mais alargado, que transcenda a carac-
teristica limitadora de uma instrumentalidade analitica prevalecente, os erros de
percepcao interpretativa das conjunturas, dos factos, das atitudes ¢ dos compor-
tamentos, originam fendmenos de degradacao progressiva das capacidades de
participacao efectiva e do exercicio de influéncia do estado no processo dinamico-
-evolutivo do ambiente externo, conduzindo ao desgaste e a desvalorizacao inter-
nacional da imagem do estado.

Quando a referida diferenciacao metodoldgica é descurada, a aplicacao da
perspectiva instrumental a analise da totalidade processual reduz o alcance e o
sighificado da politica externa. Com efeito, ela deixa de poder ser perspectivada
como parte de um projecto nacional subjacente de longa duracao, e de corres-
ponder ao objectivo de projec¢ao e afirmacao do estado, ao servico de um designio
anterior e superior, que ¢ o do colectivo social que o integra e justifica; nao apenas
no exterior, perante os seus parceiros relacionais, mas num desempenho de
capacidade funcional reconhecida perante a sociedade civil transnacionalizada.

Esse designio comporta, ha sua matriz cultural e valorativa, uma dimensao
utopica de projecto, definidora da realizacao idealizada pela sociedade, que
encontra no estado uma das suas instancias de concretizacao. Neste sentido, o
projecto nacional de longa duracao subjacente a politica externa, adquire expressao
ao projectar a comunidade dos cidadaos num encontro integrador com a socie-
dade civil internacional. Neste contexto, o referido designio inclui, inevitavelmente,
elementos de anterioridade e perspectivas reveladoras de uma consciencializacao,
progressivamente generalizada, sobre a inevitabilidade de um futuro comum.

A gestao do presente e a imagem do estado

Pela sua inerente caracteristica temporal de longa duracao, o designio nacional,
seja ele qual for, sofre um processo de degradacao progressiva quando é subme-
tido em permanéncia auma perspectiva politica que concede relevancia exclusiva
a programas de curto e médio prazo. A gestao das circunstancias atraveés de
‘planos de contingéncia™ serve a funcao justificadora dos limites da accao. A‘arte
do possivel' fica reduzida a gestao do inevitavel.

Em consequéncia, a politica externa adquire um caracter essencialmente
reactivo, isto ¢, deixa de tentar modificar o ambicnte externo no sentido de o
tornar mais favoravel a realizacao dos interesses nacionais, ¢ passa a concentra-se
num processo de adaptacao das linhas de ac¢ao politica ao ohjectivo de evitar
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efeitos negativos. Acontece, com elevada frequéncia, que esta capacidade de
flexibilizacao operacional, ou‘steering®, pode ser, circunstancialmente, acrescida
pela evolugao do ambiente externo.No entanto, pode também, tornar-se excessiva
revelando cedéncias em areas sensiveis ou fundamentais, evidenciadas pela
relativizacao progressiva e pela desvalorizagao tendencial daqueles interesses.

Este processo reflecte-se, designadamente, na revisao frequente da hierarquia
de objectivos inicialmente fixada e no diferimento temporal das respectivas prio-
ridades. Verifica-se, nestes casos, a auséncia de traducao politica efectiva do
referido designio nacional, que deveria transcender no tempo, a duragao da pas-
sagem transitoria dos sucessivos gestores politicos pelo governo de uma nagao.

No contexto internacional, os pequenos paises perspectivam o mundo ¢
concebem a sua politica externa a partir de uma posi¢ao hierarquicamente
determinada pela sua dimencionalidade reduzida, peso politico relativo ¢ meios
materiais limitados. A identificacao dos interesses e das respectivas opgoes de
realizacao, evidenciam a importancia do processo de compatibilizagao entre, por
um lado, os recursos disponiveis e potenciaveis, e, por outro lado, as finalidades
politicas traduzidas em objectivos concretos.

A admissao aprioristica daqueles condicionalismos dimensionais e da ineren-
temente justificada imperatividade de posicionamentos decorrentes, conduz a
aceitacao de uma logica redutora das potencialidades efectivas e das capacidades
de participacao activa na gestao do ambiente externo.Ainovacao e a criatividade
sao factores incompativeis com o processo de potencializagao circunstancial dos
recursos. Esta logica reactiva fundamentara, consequentemente, os alegados
limites, tanto dos objectivos fixados, como do sucesso da politica externa.

Perante a existéncia de um projecto nacional baseado na ‘consciencia inter-
nacional da comunidade’, a gestao do presente, como prioridade absoluta e
permanente, aceite de forma tacita no contexto dos objectivos de politica externa, |
compromete, em definitivo, a dimensao utopica do projecto, aproximando tenden-
cialmente o estado da uma dimensao de exiguidade. No limite, a sua propria
existéncia, tradicionalmente consagrada pelo reconhecimento dos outros estados,
torna-se uma espécie de residuo consensual, de lugar geométrico de interesses
alheios de entidades aleatorias, vagamente identificadas, mas directamente
envolvidas.

No plano das decisoes, a prioridade incondicional é concedida a relevancia da
conjuntura, identificada esta como responsavel pelo caracter reactivo das ac¢oes
dirigidas a problemadticas do quotidiano relacional A politica externa torna-se,
assim, descontextualizada do longo prazo e marginalizada relativamente a
verdadeira dimensdo do projecto nacional. A aplicacao operacional dos resultados
permite verificar efeitos directos e secundarios, potencialmente irreversiveis, no
plano da condugao daquela politica, originando processos de degradagao progres-
siva da propria identidade nacional.
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Por outro lado, a gestao exclusiva das conjunturas deforma a perspectiva
integradora das accoes especificas, no ambito da politica geral do estado e,
ao mesmo tempo, reduz a capacidade critica dos eleitorados. Perante factos
concretos as opinioes publicas sao induzidas a pronunciar-se sobre o imediato,
perdendo ouignorando o conjunto de referéncias e de principios matriciais que
constitui o clemento fundamental de afericao de critérios de avaliacao de resul-
tados, correspondente a no¢ao de interesses permancntes, nas sociedades poli-
ticamente organizadas.

Ao nivel da execugao, a pratica politica ¢ geralmente determinada pela im pe-
ratividade e influenciada pela oportunidade transitoria das accoes e pela inevi-
tabilidade das reaccoes, num contexto de temporalidades diferencialmente
accleradas, caracteristico da evolugao globalizante. Em consequéncia, ¢ apesardos
clevados principios subjacentes a identificacao dos interesses nacionais per-
mancntes ¢ a formulacao dos objectivos da politica externa, ¢, em altima analise,
o caracter instrumental que se evidencia, também na plano da sua conducao.
O voluntarismo da accao proposta ¢ frequentemente justificado, influenciado ou
substituido, pela alegada inevitabilidade da reaccao necessaria em tempo util,
o feedback transformando o efeito em causa.

Esta caracteristica de inevitabilidade, determinada pela constante inducao
exogena da mudanga, parece remeter 0s governos e os responsaveis directos pela
conducao da politica externa dos pequenos estados, para uma situacao de gestores
do presente. Os decisores politicos tornam-se agentes passivos de uma realidade
que lhes ¢ imposta, em cujo contexto tém de participar de forma inescapavel e
que, por consequencia, justifica a caracteristica essencialmente reactiva das
atitudes decisorias.

As funcoes especificas de decisao e de controlo de uma politica democratica-
mente legitimada, e para cuja execucao os responsaveis politicos se encontram
mandatados, fica, assim, acentuadamente desvirtuada pelo elevado grau de
instrumentalizacao exigida pela necessaria funcionalidade da manobra submissiva,
Favorece-se a preservacao de um status quo ou a procura de um COMpromisso,
nem sempre desejavel, mas alegadamente inevitavel, traduzido num posiciona-
mento relativo, entre a orientacao originalmente plancada e o contexto de uma
tendéncia geral, internacionalmente verificada.

Além de secundarizar ou de neutralizar os interesses nacionais na fase
fundalmental de concretizagao dos objectivos politicos, que conferem ajustificacao
determinante a propria existéncia de uma politica externa e que constituem a sua
propria esséncia, esta atitude desvirtua a imagem internacional do estado ¢
demonstra a auséncia processual do referido conceito de “national role.

Talvez se torne admissivel considerar, também, quc este processo esta intrin-
secamente articulado com a evolucao estrutural da comunidade politicamente
organizada para uma dimensao que torna o estado politica ¢ estrategicamente
fragilizado. Esta tendéncia processual permite, com efeito, operacionalizar os
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conceitos de ‘soberania simulada®, de ‘quase-estado”, de ‘micro-estado’ ou de
‘estado exiguo™.

De facto, o fenomeno referido podera conduzir a niveis de capacidade intrin-
seca, incompativeis com a defesa consequente dos interesses permanentes vitais
do estado, designadamente, da respectiva populacao e, muito menos, com a
participacao activa do estado na construcao evolutiva do contexto internacional.
O’estado exiguo tornar-se-a uma entidade politicamente organizada cuja existéncia
objectiva ¢ meramente nominal, dependendo a sua viabilidade de facto, da conver-
géncia dinamica, interactiva e equilibrada dos interesses de outros actores, ou da
conveniéncia estratégica de alguns. Em qualquer dos casos, o ‘estado exiguo’ terd
perdido, talvez definitivamente, a sua capacidade de projeccao de poder sobre o
ambiente externo, no sentido da producao de alteracoes que favorecam a concre-
tizagao dos seus objectivos proprios, tornando-se progressivamente irrelevante
para o processo dinamico e evolutivo do contexto internacional.

Opiniao publica e comportamento politico

Aconvergeéncia generalizada das atencoes dos eleitorados incide sobre a fase
de conducao da politica externa que, sendo a mais visivel por parte da opiniao
publica, sera, tamhém por isso mesmo, a mais criticavel. Mas ¢ também nesta fase,
que a opiniao publicada faculta a justificacao circunstancial das accoes.

A comunicacao social podera funcionar, neste registo, como instrumento
organizador da drea em debate."Num contexto globalizante, os 'media(..) [revelam
-se como] um intelectual organico da globalizacao em condicoes de construir
hegemonias de alcance mundial.” A comunicagao social selecciona as perspectivas
de analise, hierarquizando as problematicas segundo critérios negociaveis, limi-
tando ou parametrizando o enquadramento, alterando o processo de abordagem
ou descentrando a questao de fundo, sem aludir aos principios postos em causa
pelas referidas accoes, evitando o nticleo duro do assunto em discussao, ou substi-
tuindo-o.

Aomesmo tempo,a comunicagao social actua atraveés de fluxos de informacao
interactivos, organizados em rede, desenvolvendo estratégias de penetragao e
tacticas de adaptacao da mensagem a populagao alvo, em articulacao sinergética
frequente, com outros actores transnacionais e, tambhém, com as dreas politicas
da decisao, ao nivel dos estados. Neste caso, a aceitacao dos resultados negativos
de uma accao de politica externa sera facilitada pela oportuna demonstracao da
necessidade imperativa de uma resposta determinada, perante da existéncia de
uma conjuntura externa desfavoravel.

Acontece, com elevada frequéncia, que as situacoes decorrentes de constran-
gimentos impostos pelo ambiente externo ou simplesmente admitidas com certo
grau de previsibilidade de ocorréncia, sao utilizadas pelos responsaveis politicos
parajustificar determinadas accoes, ou para ilustrar condicionalismos impeditivos
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da execucao de outras Também neste caso se devolve ao contexto internacional a
responsabilidade pelos fracassos de certas politicas internas e pelas inerentes
consequéncias inequivocamente sentidas pela comunidade nacional.

A tendéncia sera, pois, para o desenvolvimento de um imaginario especifi-
camente condicionado do colectivo social, de um enquadramento de menta-
lidades, conducente a uma perspectiva univoca da realidade internacional de
insercao. Dai deriva a consequente instalacao de uma logica de percepcao por cla
condicionada, que permite considerar, por exemplo, o adiamento de um malogro
anunciado como um sucesso que importa potenciar no presente. As respostas a
problematicas do quotidiano, frequentemente descontextualizadas de uma
perspectiva temporal de médio e longo prazo, bem como do papel que o estado se
propoe desempenhar no seio da comunidade internacional, traduzem-se pela
gestao deficiente das vantagens ou mesmo pela auséncia do seu reconhecimento,
provocando os referidos cfeitos negativos, em termos de imagem e de prestigio
externo do estado.

Um dos motivos essenciais subjacentes a este tipo de comportamento poli-
tico deriva, naturalmente, do referido caracter transitorio da passagem pelos
cargos governativos, que a alternancia democratica recomenda e viabiliza, e pela
consequentemente sentida necessidade de apresentacao de resultados em tempo
util para a legitimagao de novos mandatos. Por outro lado, a caracteristica fluidez
da percepcao generalizada e a reduzida relevancia atribuida pelos cleitorados a
grande maioria das questoes de politica externa, permite aos responsaveis pela
sua conducao apresentarem os resultados obtidos nessa area especifica, como
tendencialmente conducentes aos objectivos programaticos fixados mas que,
tanto a ‘heranca’ recebida dos governos anteriores, quando estes sao de outra
faccao politica, como a alegada evolucao do ambiente externo, nao permitiram
alcancar na sua plenitude.

Por isso mesmo, e apesar dos processos de participacao democratica no plano
da identificacao dos interesses, determinag¢ao dos objectivos e formulacao das
politicas, convém integrar no contexto analitico, o estudo psico-sociologico das
personalidades envolvidas aos diversos niveis do processo decisional, articulando-o
com o plano institucional alargado e com os actores envolvidos, nos ambientes
interno e externo, para reconhecer a influéncia da componente da personalidade
em todo o processo.

Neste contexto, sera, de facto, util distinguirmos, para cfeitos de concep-
tualidade operatoria, entre a idealizacao superior dos homens de estado, ¢ a
perspectiva operacional dos executores, inevitavelmente condicionada no espaco
pelo contacto directo com a realidade da pratica politica, ¢ limitada no tempo pela
caracteristica transitoria dos mandatos. Para além dos condicionalismos, mais ou
menos aleatorios, impostos pela circunstancialidade conjuntural interna e externa,
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a primeira estara sempre subordinada a segunda. Ou scja, a alegada indugcéao
exogena da mudanga,justificara sempre a perspectiva imediatista caracteristica
dos politicos eventuaismandatados para servir a comunidade no plano da execucao
e da condugao das accoes de politica externa e que, s excepcionalmente, encontrara
correspondéncia na visao elevada dos estadistas.

Verifica-se, alids, que os governos situam as suas proprias exigéncias de
percep¢ao alargada no tempo e no espaco limitando-as, as necessidades concretas
da gestao do quotidiano e ao ambito geopolitico restrito das relacoes circunstan-
cialmente preferenciais, sendo esta dimensao que, em ultima analise, fornece as
componentes variaveis determinantes na afericao dos critérios decisorios e na
posterior avaliacao dos resultados.

Apersisténcia desta diferenca de perspectivas induz consequéncias profundas
em termos matriciais éticos e valorativos. Por um lado, nao interfere neces-
sariamente, no curto e no médio prazo, com a optimizacao dos mecanismos
relacionais nem com o desenvolvimento de solidariedades conjunturais indutoras
de resultados positivos na plano da politica externa. Mas, por outro lado, envolve
o risco efectivo de desvirtuar gravemente, através do primado da componente
tecnocrdtica instrumental, 0s principios éticos e os valores comunitarios inerentes
a actividade politica, que devem permanecer como elementos referenciais da
matriz subjacente a sua formulagao e condugao, relegando-a para o nivel funcional
da necessaria gestao executiva.

0s efeitos acumulados verificam-se, também, num outro plano anteriormente
referido. O resultado ultimo da assinalada diferenca de perspectivas traduz-se, de
facto, pelo desgaste continuo da imagem do estado perante a comunidade inter-
nacional. Afecta a coesao e a identidade nacionais, atraveés das accoes dos seus
legitimos representantes, em termos de projeccao externa, e suscita a desva-
lorizacao gradual do estado enquanto actor da comunidade internacional.
0 processo caracteriza-se por uma verificavel degradacao das capacidades e por
um correspondente aumento das vulnerabilidades, geralmente identificadas com
a referida exiguidade tendencial conducente a inviabilizacao das soberanias.
Ao mesmo tempo, prenuncia a inevitabilidade do agravamento progressivo das
dependéncias e ¢, em ultima analise, revelador do esvaziamento gradual da
dimensao utépica do projecto que origina,justifica e legitima a propria existéncia
das comunidades politicamente organizadas em estados nacionais.

Aavaliacao de resultados em politica externa nao deverd, portanto, restringir-
se a aplicacao de uma perspectiva instrumental, ao plano analitico limitado no
tempo pela periodicidade sequencial da alternancia das administracoes, sempre
influenciadas pela contingéncia do factor humano, ou circunscrito no espaco pela
operacionalidade geoestratégica das solidariedades conjunturalmente desen-
volvidas.
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Deveremos, pelo contrdrio, acentuar o facto de que as referidas solidariedades
serao sempre consideradas segundo uma logica de identidade de interesses
transitoriamente partilhados e nunca envolvem sentimentos, nem encontram
correspondéncia efectiva no plano das emocgoes, uns e outras, de natureza ele-
mentarmente incompativel com a racionalidade objectiva exigida pela pratica
politica dos estados no plano do seu relacionamento internacional.

Torna-se, de facto, essencial inserir a avaliacao dos resultados obtidos, nao
apenas no longo prazo politico, mas no plano dos interesses nacionais funda-
mentais da unidade politica considerada, reconhecendo os que sao de caracter
necessariamente transitorio, distinguindo-os daqueles que se revelam de per-
manéncia efectiva e alargando, finalmente, o ambito da avaliacao ao todo que
constitui a realidade concreta da propria comunidade nacional. Neste contexto,
o estado, considerado como entidade estrutural que encontra a sua razao de ser
no servico que deve prestar a comunidade nacional, tera, em consequéncia, que a
perspectivar na sua tridimensionalidade temporal de passado, presente e futuro,
aferida em cada momento, ¢ na sua inser¢ao espacial progressivamente alargada
a dimensao da globalidade.

Em relacao ao passado, torna-se imperativo considerar o seu caracter de
heranca irrenunciavel, ‘que tem de ser assumido, relativizado, integrado e perspec-
tivado na sua totalidade e cocréncia proprias, que constituem a base da identidade
nacional em termaos historico-culturais.™ A densidade matricial consubstanciada
e sedimentada por séculos de vivéncia comum devera ser um elemento referencial
permanente e de actuacao constante, desde o plano de formulacao das politicas,
ao plano de avaliacao integrada dos resultados. De facto, o passado "nao pode ser
objecto de leituras de conveniéncia. Pesa na conjuntura sem qualquer possibili-
dade de alteracao (...) [devendo o seu estudo constituir o] primeiro passo desti-
nado ao entendimento das variaveis actuando em cada ¢poca.™

Relativamente ao futuro, a evolucao recente das relacoes internacionais ¢ a
aplicacao das modernas estratégias de comunicacao de massas ao servico da
informacao generalizada e globalizante, ou seja, das tecnologias da seducao,
da inducao e do controlo dos comportamentos sociais, individuais ¢ colectivos,
tém permitido uma percepgao alargada para a importancia evidente, mas
frequentemente ignorada, dos fenomenos culturais. Verifica-se, nomeadamente,
a consciencializacao gradual e inequivoca das populagoes sobre a existéncia de um
patrimonio comum da humanidade, objectivamente definido, progressivamente
assumido, e do qual decorre a exigéncia de gestao comum, de uma governacao dos
espacos, recursos, equilibrios ambientais, valores, direitos e obrigacoes de interesse
colectivo de todos os seres humanos. No entanto, esta exigéncia hao encontra
traducao efectiva na percep¢ao dos decisores, nos interesses das soberanias e,
muito menos, no plano da ac¢ao concreta em termos de politica externa.
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Politica externa e cidadania

Averificada tendéncia para a globalizacao e a simultaneidade dos efeitos da
mensageim veiculada pelainformacao em tempo real, tém originado o progressivo
esclarecimento das sociedades, bem como a sua respectiva sensibilizacao para
problematicas que lhes sao, aparentemente, alheias. Ao mesmo tempo, tém aumen-
tado gradualmente as capacidades de percepc¢ao e de formacao das opinioes
puiblicas sobre aspectos muito diversificados e concretos das atitudes e das accoes
dos responsaveis governamentais na area da politica externa.

A transnacionalizacao dos relacionamentos tem permitido o reconheci-
mento ¢ aidentificacao, por parte dos individuos, de uma comunidade de interesses
que respeita ao género humano na sua unidade e totalidade, mas que adquire a
sua expressao concreta de realizagao num plano imperativamente individual.

Essa comunidade de interesses transcende a territorializacao das problema-
ticas, a localizacao das solugoes limitadas pelas fronteiras politico-estratégicas e
pelos interesses ‘paroquiais’ das soberanias. Nao se revé na estrutura elementar do
estado moderno de tipo ocidental, originado no renascimento e consagrado em
Westphalia, nem nas suas capacidades efectivas, em termos de preenchimento
satisfatorio dos scus atributos e competencias fundamentais, em relacao a
sociedade civil.

A par dos desenvolvimentos cientificos e tecnologicos viabilizadores do
processo globalizante, também o fenomeno da desvalorizacao do estado, entre
outros “pilares de Westphalia™ tem contribuido para a génese da fundamentagao
concreta da ideia de cidadania mundial. Acompanhado de uma gradual percepgao
das nocoes de direitos, deveres e ‘obrigacoes planetarias™ individuais e colectivas,
o contetido do conceito decorrente tem alcancado graus de operacionalidade que
determinam a crescente atencao dos estados democraticos para o problema da
necessidade de legitimacao das accoes desenvolvidas no plano da politica externa,
por parte dos eleitorados.

Com efeito, a medida que as opinioes publicas e, por maioria de razao, 0s
eleitorados, adquirem consciencia de que o estatuto de cidadania se projecta
imperativamente para além das fronteiras politicas do estado a que pertencem,
ao encontro de uma comunidade humana global, em consequencia da gestao
inevitavel do contexto internacional concretizada atraveés das accoes da respec-
tiva politica externa, intensifica-se a percepgao de que, também neste plano, os
individuos tém o direito e o dever de exigir aos responsaveis politicos, a obser-
vancia dos compromissos, legitimadora dos seus mandatos. Neste contexto,
a extensao operatoria do conceito de cidadania ao plano mundial adquire
expressao concreta em termos de referéncia processualmente estruturante,
constituindo uma consequéncia evidente, ainda que aparentemente inesperada,
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e perspectivada como elemento restritivo do desenvolvimento do processo
globalizante, tanto pelos actores estatais como pelos agentes economicos.

De facto, embora assumidos em relacao a outros estados e no contexto da
comunidade internacional, aqueles compromissos externos das soberanias
decorrem, também, do exercicio do mandato politico conferido aos governos,
sujeitando os eleitorados aos cfeitos e as consequéncias da sua observancia.
Torna-se, pois, um direito legitimo dos cidadaos, a exigéncia de que os governantes
eleitos sejam responsabilizados pelos referidos efeitos e consequéncias, e assegurem
que esses mesmos compromissos sao perspectivados e assumidos no sentido da
integracao dos interesses especificos da sociedade enquadrada pelo estado que
representaim, no plano globalizante de um interesse comum da humanidade.

Mas também relativamente a este plano, a intensificacao qualitativa e quanti-
tativa dos contactos suscita, em sentido contrario, a concentracao dos esforcos e
das atencoes dos responsaveis politicos na resolucao das problematicas correntes
do quotidiano das politicas externas dos estados. Processada nos contextos
negociais bilateral ou da multilateral, nos planos regional ou global, a respectiva
gestao ¢ circunstancialmente pressionada pelo acelerado evoluir das conjunturas.

Esta dualidade dimensional de percepgoes interactivas condicionadas por
temporalidades proprias nao deve, no entanto, ser confundida com uma aparente
duplicidade de referéncias alternativas, sob pena de induzir atitudes dicotomicas
falseadas, de opgao possivel, ou de hierarquizacao selectiva de valores ou de
objectivos. A complementaridade inequivoca das perspectivas constitui, de facto,
0 ponto de partida para a inevitavel evolu¢ao das politicas gerais ¢ sectoriais,
nomeadamente, da politica externa dos estados.

Consideracoes finais

A dimensao global apresenta-se, agora, como um desafio irrecusavel a refor-
mulacao estrutural dos aparelhos institucionais e a revisao fundamental das
politicas. O processo de globalizacao implica, necessariamente, uma rigorosa
problematizacao epistemologica, e também ao nivel da evolucao das mentalidades.
A mundanga exige capacidades adaptativas em termos do cardcter especifico das
sinergias verificadas entre os ambientes internos e externo, e da relacao dinamica
estabelecida entre os actores e a estrutura. As relacoes entre as ordens juridico-
normativas correspondentes, perspectivam tambeém o futuro em acelerada
evolucao.

Se as logicas de relacionamento valorizam, transitoria ou circunstancialmente,
certas componentes ou elementos do poder, ou tendem a alterar a hierarquia das
poténcias, a natureza das relacoes tende a permanecer. Apenas as op¢oes racional-
mente assumidas poderao ser alteradas conduzindo, eventualmente, a uma
generalizacao de atitudes pautadas, nao tanto pelo primado do exercicio da forca,
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mas pela demonstracao exemplar do sucesso decorrente de comportamentos
especificos. Qu, talvez, pela evidente inevitabilidade de um “futuro comum’, que ¢
um destino comum, e a correspondente exigéncia de uma revalorizacao das
componentes ética e humana no plano das relagoes politicas entre os estados,
se tornem os elementos polarizadores da evolucao das mentalidades. Perante a
prevaléncia verificavel de uma logica de poder sera, no entanto, oportuno acen-
tuar que "¢ o poder cultural, e nao outro, que devidamente ajudado deve presidir
aos esforcos e acompanhar a evolucao.™

Agestao do presente, em termos de politica externa devera, pois, constituir a
articulacao coerente e ponderada entre 0s tempos, 0s espagos ¢ as vivéncias do
todo que constitui a comunidade nacional, adaptando-os e integrando-os no
contexto relacional globalizante, inserindo a comunidade ¢ os cidadaos individual-
mente considerados na globalidade, mas impedindo que o processo relacional
contribua para a sua descaracterizacao identitaria ou desvalorizagao cultural,
tendencialmentente diluidora de uma especificidade propria.

A evolugao do processo deverd, pelo contrario, orientar-se prioritariamente
pela constante rectificadora do desenvolvimento gradual e permanente da
identidade cultural propria da comunidade considerada que, deste modo, influen-
ciara o ambiente relacional, enriquecendo-o através da preservacao da sua
heterogeneidade. Sera essa diferenciacao cultural que, em tltima analise, atribui
a imagem internacional ao estado que a representa, e lhe confere o estatuto
proprio e a inerente capacidade de actor das relacoes internacionais, enquanto
comunidade de expressao identitéaria politicamente organizada.

A prevaléncia do caracter instrumental na analise interpretativa das accoes
em politica externa, desvirtua a sua propria natureza especifica, ao mesmo tempo
que desvaloriza os elevados principios subjacentes a sua concepgao, huma pers-
pectiva de interesses nacional, e que provoca, também, um fendmeno de tendencial
descontextualizacao, relativamente a politica geral do estado. Neste contexto,
a referida prevaléncia do caracter instrumental da analise em politica externa
deve verificar-se apenas ao nivel dos critérios de intrepretacao e avaliagao de
resultados, em termos de sucesso ou insucesso de uma determinada linha
de accao.

Ou seja, o primado do critério instrumental em analise de politica externa,
sera admissivel quando aplicada a conjuntos de accoes desenvolvidas no sentido
da concretizacao de um objectivo anteriormente fixado. Se esse objectivo nao for
atingido, deverao serr identificadas as causas ¢ as consequéncias da nova da
situacao decorrente, integrando esse resultado no contexto geral da politica
externa, com a finalidade de se proceder a eventuais alteracoes.

Resumindo, parece ser admissivel considerar que as fases processuais de
aplicagao prevalecente do critério analitico instrumental, devem ser as da elabo-
racao, conducao, execucao das accoes e avaliacao de resultados, em termos de
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correspondéncia verificada das accoes com a realizacao dos objectivos fixados.
Aaplicagao de critérios metodologicos de andlise instrumental as fases que lhes
antecedem, designadamente, de adopcao e fixacao dos principios, da idealizacao
dos grandes designios e do projecto de realizacao de um futuro comum, que
justificam a ac¢ao subordinada a inerente identificagao dos interesses nacionais;
bem como as fases que lhe sucedem, nomeadamente, de interpretacao e inte-
gracao adaptada dos sucessos alcancados no plano politico dos interesses perma-
nentes e na dimensao temporal da longa duracao, limitam e distorcem o processo
de avaliacao contextualizada da politica externa no ambito alargado da politica
geral do estado.

Poderemos, talvez, concluir que os critérios de afericao correcta das accoes e
de avaliacao objectiva dos resultados em politica externa exigirao, sempre,
a adopgao metodologica de principios éticos. Estes deverao ser adaptados em
permanéncia aos contextos geoculturais especificos e aos posicionamentos
politico-estratégicos subjacentes ao processo analitico instrumental de avaliacao
objectiva de resultados, e conducentes a defini¢ao de uma perspectiva integrada
da politica geral do estado.

Ea politica externa que define o estado perante a comunidade internacional
e que permite referenciar a comunidade politicamente organizada dos cidadaos,
nas suas relacoes internacionais. Num contexto relacional eminentemente tran-
sacionalizado onde o proprio individuo pode ser considerado actor das relacoes
internacionais, o estado nao serd, por certo, a instancia institucional exclusiva que
permite a manifestacao potencial dos cidadaos de uma comunidade nacional,
na defesa participada e consequente dos seus interesses especificos perante a
comunidade internacional.

No entanto, a politica externa de um estado democratico de direito devera
constituir, por maioria de razao, a modalidade legitimada, por exceléncia, para
veicular a vontade nacional e permitir aos seus cidadaos uma participacao activa
¢ consequente na governacao globalizada de um contexto ambiental tenden-
cialmente poliarquizado.E essa politica que, em tiltima analise, confere ao estado
representativo de uma comunidade de cidadaos, a imagem e a identidade proprias
perante a comunidade internacional.

Apolitica externa situa-se na génese de um fenomeno de percepcao reciproca
das sociedades politicamente organizadas, através de uma pratica processual,
dinamica e evolutiva, de aprendizagem mutua e permanente, sobre a sua diversi-
dade geocultural. Serd no ambito deste contacto interactivo e sinergético entre os
actores das relacoes internacionais, que a accao do estado soberano, democratico
de direito adquire pertinéncia. Neste sentido, aquela accao devera corresponder a
expressao da vontade legitimada dos seus cidadaos, em termos de participacao
consequente num contexto internacional em processo de mudanga globalizante.
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