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Of all the factors which make for the power of a nation,
the most important, and of the more unstable,
is the quality of diplomacy.

Hans Morgenthau, “Politics Among Nations: The Pursuit of Power and Peace”.
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RESUMO

Esta tese partiu da pergunta de pesquisa de como poderia ser avaliada a atuagéo
diplomaética brasileira na area de promogdo tecnoldgica. Com a constatacdo de que ndo havia
método especifico para mensuracdo desses tipos de acfes, em sua esséncia derivados da
diplomacia publica, o objetivo principal da tese foi o de preencher essa lacuna, com a
elaboracdo de modelo de avaliacdo original. Os principais elementos para entender o que
deveria ser levado em consideracdo para julgar o desempenho dos agentes executores de
promocdo tecnoldgica no exterior foram extraidos do Programa de Diplomacia da Inovacéao
(PDI) do MRE, que retne ac¢des de divulgacdo da imagem do Brasil como pais inovador no
exterior. Pela metodologia de estudo de caso instrumental, foram codificados os relatdrios
anuais do programa e as circulares telegraficas de langamento das chamadas do PDI de 2017-
2022 para identificar elementos do conceito de diplomacia da inovacdo e do marco légico do
programa. Uma vez compreendido o propdsito das acbes do PDI, para elaboracdo do modelo
de avaliagdo de desempenho, foram investigados desafios, assim como métodos, constantes da
literatura revista, bem como de experiéncias internacionais da Australia, Canada, Dinamarca,
Estados Unidos, Paises Baixos, Reino Unido, Suécia e Comunidade Autdnoma da Catalunha
da Espanha, com vistas a identificar boas praticas que poderiam balizar avaliacdes de iniciativas
de diplomacia publica. Empregou-se 0 modelo de hierarquia de perguntas de avaliacdo para
verificar a propria viabilidade da avaliagdo do caso especifico do PDI. O resultado foi a
elaboracdo de modelo, cujos dados deverdo ser coletados em variagdo temporal (“A tempo”),
em certo conjunto de paises ou pais individual (“A{pais(es)}”), constituido pela analise do
conjunto da variacdo (“A”) dos seguintes aspectos: (i) pesquisa de opinido em publico
qualificado; (ii) exportagdes do setor de tecnologia; (iii) investimentos no setor de tecnologia;
(iv) parcerias institucionais estabelecidas; (v) atracdo de mao de obra para o setor de tecnologia;
e (vi) nimero de artigos e patentes conjuntas com interlocutores do(s) pais(es) analisado(s). O
modelo é ferramenta para auxiliar o gestor publico a selecionar os dados que ainda devem ser
submetidos a andlise qualitativa, pois a leitura individual das informacGes e métricas

quantitativas pode levar a conclusdes equivocadas.

Palavras-chave: diplomacia da inovacao; promocéo tecnoldgica; avaliacdo; politica externa.
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ABSTRACT

This thesis springs from the following research question: how could the diplomatic performance
of the Brazilian Foreign Affairs Ministry in the area of technological promotion be evaluated?
Based on the assumption that there is no specific method for measuring these types of actions,
which are essentially derived from public diplomacy, the main objective of the thesis was to
bridge this gap, with the development of an original model for evaluation. The main elements
to understand what should be taken into consideration when assessing the performance of public
servants as regards technological promotion abroad were extracted from the Brazilian Ministry
of Foreign Affairs' Innovation Diplomacy Program (PDI), which brings together actions to
disseminate the image of Brazil as an innovative country abroad. Using the instrumental case
study methodology, the annual reports of the program and diplomatic cables launching the
2017-2022 PDI calls were coded to identify elements of the concept of innovation diplomacy
and the program's logical framework approach. Once the purpose of the PDI actions have been
understood, to develop the framework to evaluate its performance, challenges were
investigated, as well as methods, set forth in the reviewed literature, as well as international
experiences from Australia, Canada, Denmark, the United States, the Netherlands, United
Kingdom, Sweden and Spain's Autonomous Community of Catalonia, with the aim of
identifying good practices that could guide evaluations of public diplomacy initiatives. The
hierarchy of evaluation questions model was used to verify the feasibility of evaluating the
specific PDI case. The result was the development of a model, whose data must be collected in
a certain period of time (“A time”), in a set of countries or individual country (“A{country(s)}”),
which is derived from the analysis of the combination of the differences (“A”) of the following
aspects: (i) opinion poll among qualified audiences; (ii) exports of the technology sector; (iii)
investments in the technology sector; (iv) establishment of institutional partnerships; (v)
attraction of labor force to the technology sector; and (vi) number of scientific articles and joint
patents with counterparts from the country(ies) analyzed. The model is a tool to help the public
manager to select the data that must still be subjected to a process of qualitative analysis, as the

individual reading of quantitative information and metrics can lead to wrong conclusions.

Keywords: innovation diplomacy; technology promotion; evaluation; foreign policy.
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INTRODUCAO

O tema da presente tese é a construcdo de modelo de avaliagdo de desempenho da atuagao
diplomatica no campo da diplomacia publica voltada a promocéo tecnologica.

Uma vez que se trata de politica pablica® (Lafer, 2007; Milani; Pinheiro, 2013), a politica
externa esta cada vez mais sujeita ao escrutinio da sociedade tanto em sua génese (Mintz; Derouen,
2010) quanto em sua implementagdo por meio da préatica diplomética (Gomes, 1990; Maria, 2022).

A avaliacdo da eficacia das politicas desenvolvidas pelas pastas governamentais
responsaveis pela execucao da politica externa ndo €, contudo, tarefa trivial (Rana, 2004). Dentro
da narrativa de gestdo voltada para resultados (Liner et al., 2001; Garces; Silveira, 2002; White,
2019), que extrapolou a 6rbita privada e passou a ser imposta também aos 6rgaos da Administracéo
Publica, incluindo os servigos exteriores, a fase de monitoramento da implementacao dos objetivos
das politicas executadas € complexa (Wholey et al., 2010).

E importante, portanto, o estabelecimento de sistemas que possam medir e transmitir para
0s gestores da politica externa se as a¢cdes executadas surtem os efeitos desejados e auxiliar o
processo de tomada de decisdes e formulacdo de novas politicas pelos governos nacionais. Nao
menos importante é a comunicacdo dessas informacgdes para as sociedades nacionais. Avaliacao
deve ser atividade rotineira a fim de corrigir os rumos da politica ou mesmo propor a sua
descontinuidade (Hermann, 1990, p. 13; Brasil, 2018c).

Nesse esforco de mensuracdo do éxito de politicas publicas, ndo hd consenso sobre
indicadores? universais. Muitas vezes, é comum que haja falhas ja na fase de planejamento em que
sdo escolhidos parametros ndo relacionados com as metas estabelecidas, o que prejudica a
verificacdo do cumprimento dos objetivos propostos (De Negri, 2013; Januzzi, 2005). O que parece

! Lafer (2007) defende que politica externa é politica publica, uma vez que: “Interessa a todos, pois trata da gestdo dos
interesses coletivos de uma na¢do no mundo. [...] Na definicdo de metas de politica externa é relevante identificar com
sentido de prioridade o que um pais realmente precisa obter no plano internacional para atender as suas necessidades
internas”.

2 0 Guia Metodolégico de Indicadores de Programas, elaborado pelo entdo MPOG (Brasil, 2010), define indicadores
como: “instrumentos que permitem identificar e medir aspectos relacionados a um determinado conceito, fendmeno,
problema ou resultado de uma intervencdo na realidade. A principal finalidade de um indicador é traduzir, de forma
mensuravel, determinado aspecto de uma realidade dada (situag&o social) ou construida (agdo de governo), de maneira
a tornar operacional a sua observacao e avaliacdo”.
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ser pacifico na literatura especializada mais recente (Sevin, 2017b; Buhmann; Macnamara; Zerfass,
2019) ¢ que, desde a etapa de desenho da politica publica, deve ser concedida especial atencdo ao
segmento de avaliagdo dos resultados e dos impactos® das agbes conduzidas. Vale destacar a
importancia do monitoramento rotineiro da execucdo das politicas publicas, assim como o
estabelecimento de periodicidade na apuragcdo dos resultados ndo s6 para a comprovagdo dos
objetivos programados, mas também para a propria melhora do desempenho dos governos em sua
implementacdo (Brasil, 2014b).

Esse desafio de quantificar o produto de politicas publicas e de sua implementacdo é
presente mesmo em nag¢des, como no mundo anglo-saxdo, cuja cultura de mensuracdo esta
impregnada no servico publico e cujas politicas plblicas sio baseadas em evidéncias* (Parkhurst,
2017; Christensen et al., 2018; Topp et al., 2018, Mello, et al., 2020). Apesar das dificuldades de
transpor essas tentativas de avaliacao para o desempenho da atuacdo diplomatica, ha tentativas de
elaboracdo de modelos de avaliacdo em diversos tabuleiros diplométicos, como nas arenas da
diplomacia multilateral (Kleistra; Willigen, 2010) e de resolucéo de conflitos (Allen; Sharp, 2017).

O Brasil ndo foge a regra de auséncia de mecanismos de avaliacdo de seu Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE). Considera-se que a politica externa brasileira carece de instrumentos
para avaliacdo de sua implementacdo (Nascimento, 2021), os quais deveriam ser previstos desde
sua concepgdo, com consequentes reflexos na possibilidade de sua correta afericdo. A falta de
parametros para avaliacdo da implementacdo da politica externa prejudica a capacidade de
comparacao da politica externa brasileira com outras na¢ées, pois ndo fica identificado se o sucesso
ou fracasso foi decorrente da politica desenhada ou de sua implementacao pela pratica diplomatica
(Clinton, 2011). Prejudica, igualmente, melhor entendimento do préprio desempenho do Ministério

das Relagbes Exteriores brasileiro em relacdo aos seus congéneres e da qualidade do corpo

3 O capitulo 4 do Guia Pratico de Analise Ex Ante (Brasil, 2018b) assevera que a definigdo de resultados (outcomes)
e impactos (impacts) se difere em raz8o de esses serem mudancas de mais longo prazo promovidas sobre o aspecto ou
a perspectiva futura de seus beneficiarios ou grupo que se inserem, enquanto aqueles sdo mudancas de curto prazo
decorrentes diretamente da intervengdo. Os impactos sdo os “resultados dos resultados”.

4 Mello et al. (2020), ao tratar o assunto de politicas publicas baseadas em evidéncias, ressalvam que: “Politicas
publicas ndo sao feitas apenas de dados, informagdes e estatisticas. Elas estdo permeadas por compromissos, interesses,
valores € maior ou menor adesao a visdes de mundo compartilhadas pelos diferentes setores da sociedade”.
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diplomaético, que é fator relevante na equacdo da capacidade de poder de uma na¢do no plano

internacional (Morgenthau, 1949).

- Pergunta de pesquisa e hipotese

A constatacdo de que a falta de avaliacdo prejudica a correta analise do desempenho da
pratica diplomatica nacional em suas diversas vertentes, incluindo a diplomacia publica voltada a
area de tecnologia (Flink, 2021), ensejou o problema que esta tese afronta: como poderia ser
avaliada a atuacdo diplomatica brasileira na area de promocao tecnoldgica internacional?

A hipotese formulada foi de que essas acGes deveriam ser submetidas a métodos de
avaliacdo similares aos de outras acbes de diplomacia publica, com adaptacbes para as
peculiaridades do segmento tecnoldgico.

Tal hipdtese do trabalho acarreta pressupostos que foram desenvolvidos ao longo dos
capitulos da tese. O primeiro pressuposto € de que as acdes de promocao tecnoldgica desenvolvidas
pelas pastas governamentais responsaveis pelas Relacdes Exteriores ndo buscam somente
promover solugcbes tecnoldgicas individuais de empresas. Ndo apresentam, portanto, carater
privado meramente comercial, ainda que indiretamente possam té-lo. Essas iniciativas visam
precipuamente tornar as capacidades nacionais em ciéncia, tecnologia e inovacao (CTI) mais
conhecidas por publicos estrangeiros como objetivo de politica externa. Trata-se, portanto, de agdes
de diplomacia publica, como serd explanado no capitulo 3. Ainda nesse capitulo da tese é
sedimentado o entendimento de que diplomacia publica é instrumento para operacionalizar o
“poder brando” no cenario internacional que contribui para objetivos de politica externa, o que
seria um segundo pressuposto.

O terceiro pressuposto € de que a imagem de um pais vinculado a tecnologia e a inovacao
apresenta implicacdes no mundo real ao influenciar: (i) na formacéao de parcerias e na intensificacéo
de redes de relacionamento de pesquisadores, empreendedores e institutos de CTI; (ii) no aumento
das exportacGes de produtos, servigos e processos com contéudo tecnoldgico; (iii) na atracdo de
investimentos para o setor de tecnologia, e (iv) na atragdo de méo-de-obra qualificada, como

desenvolvido nos capitulos 2 e 3.
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Outro pressuposto para a construgdo da hipotese é de que as a¢des de promocao tecnologica
desenvolvidas pelas pastas governamentais responsaveis pelas Relacdes Exteriores, muito
provavelmente, ndo serdo as Unicas causas a contribuir para o atingimento da meta de tornar
determinado pais reconhecido por seu potencial tecnoldgico ¢ que a correlagao direta de “causa-
efeito” é algo de dificil afericdo. N&o obstante, € possivel que seus resultados sejam mensurados,
uma vez que objetivos tenham sido estabelecidos, conforme descrito no capitulo 4, o que se
constituiu como um quinto pressuposto para a elaboracdo da hipotese.

Um sexto pressuposto, explorado ja no capitulo 1, é de que a implementacdo da politica
externa, como outras politicas publicas, deve ser avaliada. O alcance dos objetivos de politica
externa deve ser o parametro do éxito de qualquer agdo diplomatica (Sevin, 2017b). Nesse sentido,
para que o desempenho diplomatico seja considerado satisfatorio, deve ter contribuido para a meta
que foi previamente estabelecida. Assim, a atuacdo dos agentes dos servicos exteriores é peca-
chave nessa equacao.

Os pressupostos que geraram a hip6tese da pesquisa estdo sintetizados no quadro 1.

Quadro 1 - Pressupostos para elaboracdo da hipotese

Pressuposto 1 — acdes de promocdo tecnologica desenvolvidas por pastas
governamentais responsaveis pelas Relacfes Exteriores sdo acdes de diplomacia
publica.
Pressuposto 2 — diplomacia publica é instrumento para operacionalizar poder brando
no cenario internacional
Pressuposto 3 — imagem de determinado pais vinculada a tecnologia e a inovacao
apresenta implicacdes para: (i) formacdo/intensificacdo de parcerias em CTI; (ii)
aumento de exportacOes de produtos, servicos e processos tecnolégicos; (iii) atracdo de
investimentos para o setor; e (iv) atracdo de talentos.
Pressuposto 4 — correlacdo direta de determinada acdo de diplomacia publica com
resultado almejado é de dificil afericdo, pois ha conjunto de causas que contribuem
para o objetivo estabelecido.
Pressuposto 5 — agdes de diplomacia publica sdo mensuraveis.
Pressuposto 6 — implementacdo da politica externa deve ser avaliada, o que inclui a
diplomacia publica.

Fonte: Elaboragdo propria.
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- Objetivos

A pergunta da pesquisa e a hipotese levaram a constatagdo de que ndo havia na literatura
revista modelo para mensuracdo da atuacao diplomatica na implementacao de acdes de diplomacia
publica voltadas a promocdo tecnologica internacional. Em razao disso, o objetivo principal da tese
tornou-se preencher esse vacuo, ao propor modelo de avaliagdo original. O trabalho também contou
com o0s objetivos especificos de: (i) contribuir para a agenda de pesquisa de implementacédo e
avaliacdo no campo de estudos de Andlise de Politica Externa - APE (capitulo 1); (ii) analisar o
Programa de Diplomacia da Inovacao (PDI) do MRE como acéo de diplomacia publica na area de
tecnologia com o fito de identificar os principais aspectos para sua afericdo (capitulo 2); (iii)
consolidar o entendimento de que diplomacia publica inclui a vertente da promocao tecnoldgica
(capitulo 3); e (iv) extrair licdes de estratégias de monitoramento e avaliacdo de diplomacia publica

da literatura existente e de boas-praticas de outros paises (capitulo 4).

- Metodologia e métodos de pesquisa

A pesquisa desta tese utilizou-se de metodologia de estudo de caso instrumental em que é
analisado o fenémeno de interesse por meio de um caso, em vez de explorar o caso em si (Stake,
2000). Nesse contexto, o Programa de Diplomacia da Inovacao, que reuniria as agdes de promogao
tecnoldgica internacional implementadas pelo Ministério das Relagdes Exteriores, exerce o papel
de apoio e oferece elementos para facilitar o refinamento de uma teoria (Baxter; Jack, 2008), por
apresentar a intervencdo da politica publica no contexto real em que ocorreu (Yin, 2003). A
expectativa é de que os achados dos objetivos do programa sirvam para identificar os requisitos
que seriam importantes na avaliacdo de iniciativas de promocao tecnoldgica conduzidas por paises

no estrangeiro.

A coleta das informagdes sobre o programa foi realizada em fontes documentais primarias
e secundarias. As primeiras consistiram em levantamento das circulares telegraficas de langamento
das chamadas de projetos no @mbito do PDI, correspondentes ao periodo de 2017 a 2022, bem
como em relatos das atividades executadas pelos postos do MRE no exterior nesse periodo

constantes em expedientes telegraficos ostensivos, em particular considerados boas praticas pela
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propria direcdo do MRE, selecionados pelo autor por analise por julgamento. As segundas
consistiram em relatdrios anuais para esse mesmo periodo do programa elaborados pela divisdo
encarregada pela gestdo do programa na estrutura do MRE, que teve a denominacdo de Diviséo de
Ciéncia e Tecnologia (DCTEC) e Divisdo de Promocao Tecnoldgica | (DPTEC 1) no periodo
estudado.

Expedientes telegraficos sdo as trocas de mensagens oficiais entre a Secretaria de Estado
das Relacdes Exteriores (SERE), a sede do MRE em Brasilia, e a rede de postos no exterior
(embaixadas, delegacbes e consulados) e dos escritdrios regionais do MRE localizado em capitais
de estados brasileiros, por intermédio de sistema interno de tramitacdo documentos. Quando a
comunicacdo é enviada da SERE para mais de um posto do MRE, recebe a denominacdo de
“circular telegrafica”. Quando é enviada pela SERE para um posto apenas do MRE é chamada de
“despacho telegrafico”. Quando a comunicagdo é enviada de um posto do MRE para a SERE recebe

o nome de “telegrama”.

Foram ainda coletadas, por amostragem por julgamento, fontes abertas de legislacdo e
documentos elaborados por pastas governamentais responsaveis por Relagcfes Exteriores e 6rgdos
de controle estrangeiros da: Australia, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Paises Baixos, Reino
Unido, Suécia e Comunidade Autdnoma da Catalunha da Espanha, a respeito da avaliacdo de agdes
de diplomacia publica.

Cabe ressalvar o impacto da seletividade do material (Thies, 2002) para formulacdo das
conclusbes. A esse respeito, a fim de minimizar esse impacto, foram utilizadas técnicas de
reflexividade, uma vez que o pesquisador esteve envolvido com o objeto de estudo (Berger, 2015),
quando chefiou a DCTEC/DPTEC I, e esta ciente do potencial da subjetividade de suas premissas
que podem ter influenciado as conclusdes e o rumo da pesquisa (Macfarlane, 2009). A opcao por
fundamentar a pesquisa em documentos, em detrimento de entrevistas, para compreensdo do
funcionamento e objetivos do PDI, vem ao encontro da preocupacéo de diminuir a subjetividade
das conclusdes, uma vez que grande parte dos entrevistados potencialmente teriam relacionamento,
inclusive laboral, com o autor, ou poderiam ter sua opinides e percepcdes alteradas diante do cargo

da carreira de diplomata do autor.
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Recorreu-se a analise tematica indutiva (Braun; Clarke, 2006) para codificacdo dos
objetivos de promocao tecnoldgica considerados mais importantes no material coletado no estudo
de caso, para, por meio de abordagem dedutiva, construir generalizagdes tedricas e, assim,
identificar quais deveriam ser as evidéncias para insercdo em modelo de avaliacdo geral de
diplomacia publica aplicada ao setor tecnologico (George; Bennett, 2005). Combinou-se, assim,
estratégias indutivas e dedutivas na analise qualitativa para facilitar o entendimento do objeto de
estudo (Kalpokaite; Radivojevic, 2019). O método da analise tematica busca justamente identificar,
examinar e reportar padrdes, ou temas, nos dados pesquisados, 0 que proporciona, por sua vez, a
codificacdo e interpretacdo de diversos aspectos do objeto da investigacdo (Saldafia, 2009).

Com a aplicacdo dessa andlise qualitativa no material coletado, com o auxilio do software
NVIVO?®, foi construido o conceito de diplomacia da inovagéo, na visdo do Ministério das RelagGes
Exteriores do Brasil, bem como do modelo do marco légico (Chen, 2005; Wholey et al., 2010) do
PDI com seus insumos, atividades, resultados e impacto para compreenséo da teoria do programa
(Weiss, 1997; Donaldson; 2021) e respectivas conexdes entre o problema a ser resolvido, as acfes
do programa e seus objetivos. Levou-se em consideracdo, como ressalvado por Ferreira et al.
(2009), que a etapa crucial do método é a construcao do modelo l6gico de resultados, que explicita
o papel dos objetivos (Schacter, 2002a; Bonnefoy; Armijo, 2005). No caso especifico do PDI, o
éxito da diplomacia publica na area tecnoldgica depende, portanto, da contribuicdo que aportara
para o alcance dos objetivos identificados para a politica externa (Sevin, 2017b).

De modo a obter outro meio de verificacdo empirico para comprovar os entendimentos
alcancados sobre a teoria do programa do PDI, realizou-se contagem automatica da frequéncia de
palavras dos documentos pesquisados e geracdo de respectiva representacdo grafico-visual em
formato de “nuvem de palavras”, cuja funcionalidade esta disponivel no software NVIVO. A
“nuvem de palavras” ¢ técnica complementar considerada valida para analise de dados qualitativos
(Vilela; Ribeiro; Batista, 2020).

A teoria do programa foi a base da formulagéo de perguntas e critérios para mensuracao do

desempenho da atuacdo diplomética em sua implementacdo. Para demonstrar a possibilidade de

> O NVIVO possui ferramentas para organizagéo e gestdo do material de pesquisa para analise qualitativa de corpos
de dados textuais, graficos, 4udio e video. A versdio do programa estd disponivel em:
https://lumivero.com/products/nvivo/.
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elaboracdo de modelo de avaliagéo de desempenho com base no PDI, recorreu-se, ainda, ao modelo
de hierarquia de perguntas de avaliacéo de Rossi et al. (2004). Nesse modelo, como sera descrito
no capitulo 1, para se chegar ao final da escala na hierarquia, € necessario que as informacoes

anteriores sejam obtidas e examinadas.

Para sistematizacdo dos ensinamentos extraidos de experiéncias internacionais de avaliagdo
de ac¢des de diplomacia publica, foi utilizando o método QCA (Qualitative Comparative Analysis),
considerado apropriado para identificar padrGes comuns e diferencas marcantes entre casos
estudados (Sandes Freitas; Bizzarro Neto, 2015), sobretudo decorrentes da complexidade causal e
pluralidade de condig¢des que contribuem para a explicagdo de determinado fenbmeno como o0s
existentes no ambiente das Relagdes Internacionais (Campos, 2017). Foi utilizada a variante “crisp-
set” do método QCA, que simplifica a comparacdo ao expressar simplesmente se certas condi¢des
contribuiram ou ndo para o resultado, sem matizes, ou seja, emprega-se uma logica booliana de
verdadeiro, para o qual se atribui “1”, ou falso para o qual se atribui “0”, para constru¢do de uma

“tabela da verdade” (Parker, 2017) para facilitar o trabalho de analise do pesquisador.

- Estrutura dos capitulos

Esta tese estrutura-se em cinco capitulos, além desta introducéo e das conclusdes.

No capitulo 1, o trabalho expde aspectos relacionados a avaliacdo da implementacédo de
politicas publicas em geral e mostra que tais elementos devem guiar também a politica externa.
Discorre-se sobre a evolucdo desse campo do conhecimento e as peculiaridades da etapa de
implementacdo na esfera internacional, que € objeto de ramo especifico em Relacdes
Internacionais, o da Andlise de Politica Externa. E secdo que ainda busca explorar se as
especificidades da implementacéo da politica externa impossibilitariam sua avaliacéo, o que ndo é
sustentado na literatura revista.

Em seguida, o capitulo 2, apds analisar os conceitos de diplomacia cientifica e, em
particular, o de diplomacia da inovacdo na concepg¢do do Ministério das Rela¢des Exteriores do
Brasil, estuda o Programa de Diplomacia da Inovagdo para, com base na constru¢do de seu marco

l6gico por meio da analise temética dos documentos selecionados, compreender seus objetivos.
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Com isso, a tese busca a partir da teoria do programa de um caso concreto tecer consideracdes dos
objetivos gerais de promocdo tecnoldgica que serviriam para avaliagdo de acdes implementadas
néo so pelo Brasil, mas por outros paises.

No capitulo 3, com respaldo no entendimento de que o principal objetivo de acbes de
promocdo tecnoldgica internacional é a consolidacdo de imagem positiva de pais tecnoldgico e
inovador no exterior, que constituem, em seu cerne, atividades de diplomacia publica, serdo
examinados o proprio conceito de diplomacia publica, seu uso como instrumento de “poder
brando”; relacio com os conceitos de marca-pais® e de relagdes publicas; suas diversas vertentes;
o impacto da digitalizacdo nas a¢6es de diplomacia publica; bem como a necessidade da formacao
de redes na prética diplomatica frente as novas dindmicas nas Relac¢Ges Internacionais; a atuacéo
brasileira em diplomacia publica; além de motivacdes para o exercicio da diplomacia publica na
area de ciéncia, tecnologia e inovacéo.

Na sequéncia, o capitulo 4 dedicar-se-a a explorar os desafios e métodos do monitoramento
e avaliacdo da implementacdo de acOes de diplomacia publica, ainda muito focados na diplomacia
cultural, mas que comecam a expandir-se para outras areas, inclusive a tecnoldgica. Nesse
contexto, serdo investigadas as experiéncias da Australia, Canada, Dinamarca, Estados Unidos,
Paises Baixos, Reino Unido e a Comunidade Autdbnoma da Catalunha da Espanha, de modo a
identificar estratégias adotadas por essas nagfes, com vistas a extrair licdes e boas praticas, que
poderdo ser utilizadas para a construcdo de modelo de avaliagdo para o setor de promocao
tecnoldgica.

No capitulo 5 sera elaborada a proposta de modelo para avaliacdo do desempenho da
execucao de acdes de promocdo tecnoldgica no exterior por governos nacionais. Para tanto, as
ponderacbes e conclusfes realizadas em capitulos anteriores servirdo de embasamento para a

construcdo da ferramenta, com o teste da hipdtese do trabalho.

® Esta tese adota o termo marca-pais. A opcéo de utilizar palavra composta, separada por hifen, parte do pressuposto
de que as duas palavras juntas criam novo termo. Andreucci Cury (2015, p. 57) explica que: “talvez pela imbricago
do conceito de pais com o de nagdo e a impossibilidade de dissociar um pais de seu povo, da sua cultura, nas varias
bibliografias sobre o tema, os termos marca-pais e marca-nagao, com ou sem hifen, surgem indiscriminadamente para
definir o conceito e a prética de branding de um pais”.
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A maioria dos estudos em diplomacia publica é dominada pelos contextos norte-americano
e europeu (Melissen; Keulenaar, 2017). Nessas condi¢des, ha a expectativa de que a presente tese
ofereca perspectivas sobre a utilizacdo desse instrumento de poder brando na estratégia diplomatica
e de politica externa de paises do chamado Sul Global (Polejack et al., 2022).

Espera-se, igualmente, que este trabalho contribua ndo apenas com sugestdes para o
aprimoramento do monitoramento e avaliacdo de ac¢fes de promocdo tecnoldgica internacionais
executados pelo Ministério das Relac6es Exteriores brasileiro, que, em teoria, serviriam para outros
ministérios estrangeiros; mas, sobretudo, para o aperfeicoamento do préprio desempenho
profissional do corpo diplomatico e, em Ultima instancia, para a contribuicdo que 0s servicos

exteriores podem conferir aos movimentos em prol do fortalecimento da inovagéo tecnoldgica.
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CAPITULO 1 - Trazendo a quest&o da avaliacio para o campo de anélise da implementag&o
da politica externa

Qualquer davida se politica externa seria considerada politica publica ou de Estado, ou seja,
se estaria desvinculada de quem estivesse a frente do Poder Executivo, foi dissipada quando, em
2020, o Ministério das Relagcdes Exteriores do Brasil, a burocracia especializada em implementar
a politica externa brasileira, em seu Planejamento Estratégico Institucional, definiu como misséo
(Brasil, 2020b): “Planejar e executar com exceléncia a Politica Externa definida pela Presidéncia
da Republica, com vistas a promover, defender e representar os interesses do Brasil em suas
relagcbes internacionais, bem como prestar servicos consulares de qualidade ao cidaddo no
exterior”. Nao resta duvida, portanto, de que politica externa é politica publica e deve ser tratada
como tal.

Hill e Hupe (2002, p. 4) discorrem sobre a dificuldade da defini¢do de politica publica, pois
envolveria comportamentos, intencdes, assim como agdes e inagdes. Os autores alertam, ainda, que
os resultados de politicas podem ndo ser previstos e que mesmo seus objetivos poderiam ser
definidos retrospectivamente. Entre essas incertezas, o que parece se consolidar é o entendimento
de que a politica envolve processos com quantidade variavel de atores, de racionalidade limitada,
guiados por crengas e preferéncias subjetivas, mas que no caso da politica publica envolve
necessariamente agente publicos governamentais.

Ao simplificar o conceito, Kingdon (2014, p. 3) considera a formulacdo de politicas
publicas como conjunto de processos que incluem as fases de: “(i) definicdo da agenda; (ii)
especificacdo de alternativas; (iii) tomada de decisdo; e (iv) implementacdo da decisdo”’. Na
pratica, o processo de formulacdo de politicas pablicas €, contudo, muito mais complexo do que o0s
ciclos lineares (Morin; Paquin, 2018, p. 45) em que problemas sdo definidos e trazidos a atengéo

dos governos para solugdes, alternativas sdo propostas pelas instituicbes governamentais, e

" No original: “(1) the setting of the agenda, (2) the specification of alternatives from which a choice is to be made, (3)
na authoritative choice among those specified alternatives, as in a legislative vote or a presidential decision, and (4)
the implementation of the decision”.
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posteriormente solugfes sdo selecionadas, implementadas, avaliadas e revisadas com base nos
resultados auferidos (Sabatier, 2007).

Nessa concepcao, implementacdo ndo deveria ser dissociada da propria formulacdo da
politica e relegada a processo que acontece apds e independentemente de seu desenho.
Compreender o que realmente acontece depois da tomada de uma decisdo é objeto do campo da
implementacéo da politica pablica a fim de verificar até que ponto os resultados obtidos pelos entes
executores sdo consistentes com os objetivos originarios da politica publica (Mazmanian; Sabatier,
1983, p. 4) e em que aspectos a politica pode ser aperfeicoada, modificada ou mesmo se deve ser
interrompida (Hermann, 1990, p. 13).

Em que pese a premissa de que politica externa € politica publica (Lafer, 2007; Milani;
Pinheiro, 2013), a agenda de pesquisa em Analise de Politica Externa®, busca examinar o peso da
politica doméstica na formulacdo e execucdo da politica externa (Jacobsen, 2006; Concei¢édo-
Heldt; Mello, 2017). O campo de estudo, entretanto, estd concentrado muito em sua formulacéo,
em detrimento de aspectos que examinam a sua implementacédo e avaliacdo (Ramanzini; Farias,
2021; Valente; Lopes, 2022). Trata-se, de fato, de lacuna preocupante, até porque é conferida pouca
transparéncia para o publico em geral da maneira em que a politica externa é implementada, cuja
atribuicdo, em geral, recai nas burocracias estatais profissionais, 0s servicos exteriores (Faria,
2008). Mesmos os estudos existentes em Analise de Politica Externa sobre implementacdo nédo
conferem muita atencéo ao aspecto da avaliacao.

O proposito deste capitulo é apresentar consideracdes sobre a aplicacdo de conceitos, teorias
e instrumentos analiticos relacionados a avaliacdo da implementacéo de politicas publicas a politica
externa. Com base em revisdo da literatura relevante dessa area, busca-se proporcionar ponto de
partida desta tese para ensejar recomendacdes para o aprimoramento da afericdo de resultados da
implementacdo da politica externa brasileira no segmento de agdes de promocao tecnoldgica.

De inicio, o capitulo pretende discorrer sobre a evolu¢do do campo de estudos de

implementacdo em politicas publicas e seus principais desafios. Em seguida, disserta sobre as

8 O campo de estudos da APE parece oferecer, como ensina Ostrom (2007), modelo para identificar elementos
universais que qualquer teoria que verse sobre o mesmo fendmeno deveria incluir. Seria, portanto, na linha da
concepcdo desta autora, linguagem metatedrica que gera os questionamentos de pesquisa e guia o trabalho dos
analistas.
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especificidades da etapa de implementacdo no campo de estudos de Analise de Politica Externa.
Num terceiro momento, busca compreender a correlagdo entre implementacdo e avaliacdo de
politicas pablicas. Na sequéncia, traz reflexdes sobre se o desempenho de quem executa a politica
externa pode ser avaliado e busca compreender a correlacdo entre legitimidade e execucdo da
politica externa. Num quinto momento, pondera sobre as principais questdes e caracteristicas de
avaliacdo de politicas publicas, com énfase na abordagem de avaliacdo orientada pela teoria do
programa. Em seguida, argumenta sobre as perspectivas de incorporacdo de acgdes de
monitoramento e avaliacdo na implementacdo da politica externa no contexto brasileiro, com a
exemplificacdo de alguns casos. Por fim, sdo consolidadas as conclusdes do capitulo com a
constatacdo da importancia de se pensar a avaliagdo da politica externa desde a sua formulacao.

1.1 A evolucdo do campo de estudos da implementacéo de politicas publicas

O campo da implementacdo de politicas publicas confronta dois mundos. No primeiro, o
das intencdes e propostas, os formuladores dos poderes Executivo e Legislativo ndo compreendem
por que as regulacdes e decisdes emanadas em leis e outros documentos oficiais ndo sdo executadas
da maneira em que foram idealizadas, pois, em geral, 0s objetivos foram definidos e os meios para
implementacao foram proporcionados. Atribuem, portanto, eventuais falhas a essa etapa. No outro
espectro, ha os implementadores da politica que interagem diretamente com os envolvidos e
enfrentam toda espécie de dilemas diarios e necessidade de criacdo de estratégias para colocar em
pratica as politicas, e que, no final das contas, gozam de certa autonomia e tomam decisfes que
podem vir a modificar a propria politica estabelecida. O campo da implementacdo das politicas
publicas busca, portanto, entender essa “caixa preta” entre o que acontece entre a formulagdo das
politicas publicas e seus resultados (Fischer, 1999).

Barret e Fudge (1981) alertam que ha tendéncia em despolitizar a etapa de implementacéo,
0 que seria argumento equivocado na medida em que o0 processo politico negociador também se
estende por essa fase. Haveria, portanto, um continuo entre formulagéo e implementagéo em arena
politica que se retroalimenta por um processo de aprendizado (Sabatier, 1986; Weible et al., 2012).

O campo de pesquisa de implementacao de politicas publicas busca justamente mostrar os aspectos
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politicos dessa fase ao corroborar para 0 entendimento de que implementacdo é muito mais do que
“administracdo” da decisdo politica tomada (Hjern, 1982, p. 301).

Ao ndo se considerar a fase de implementacdo como mera questao de gestdo administrativa,
Matland (1995) aponta que surgem inquietacfes mais complexas em contextos democraticos como
até que ponto vai a discricionariedade dos agentes publicos na implementacdo de tarefas sem a
autorizacdo dos representantes eleitos pelos cidaddos. Stoker (1989) também traz criticas a
literatura que enaltece o papel dos implementadores, uma vez que esses funcionarios podem ser
agentes de blogueio de mudancas e da propria implementacao, em vez de facilitadores.

H& consenso na bibliografia voltada ao assunto (Lotta et al., 2019) de que os estudos de
implementacdo das politicas publicas se dividem em quatro geracdes. A primeira surgiu na década
de 1970, com a publicacdo do livro Implementation, de Pressman e Wildavsky (1973), tido, por
muitos (Lipsky, 1980; Sabatier, 1986; Hill, Hupe, 2002), como a obra seminal dos estudos de
implementacdo. Essa primeira geracdo considerava o processo de implementacdo de “cima para
baixo” (top down), cuja referéncia eram o0s objetivos previamente propostos e que buscava verificar
os desvios na implementacdo e, eventualmente, corrigi-los. Trata-se de abordagem baseada no
modelo de escolha racional (Shepsle, 2010). A preocupacdo recai, portanto, sobretudo no
estabelecimento de regras para controle de modo a que nao haja um “déficit de implementagao”
(Pressman; Wildavsky, 1973). Nesse sentido, Sabatier (1986, p. 26) defende que os formuladores
de politicas teriam habilidade de selecionar grupos competentes de executores, oferecer 0s
incentivos, meios e san¢des apropriadas, elaborar a teoria causal adequada (problema-solucéo),
influenciar a balanca de apoios, gerar consensos entre os interessados, além de outras medidas
necessarias para garantir a correta implementacgdo da politica publica.

A segunda geracdo de autores, a seu turno, considera que a analise deve ser de baixo para
cima (bottom up), tendo como base o que de fato acontece no momento da implementacgéo das
politicas publicas. A esse propdsito, Lipsky (1980) advoga que as decisdes dos “burocratas do nivel
de rua” (street-level bureaucrats), as rotinas que estabelecem, e as ferramentas que inventam para
lidar com as incertezas e pressdes do trabalho tornam-se efetivamente nas politicas publicas
implementadas. Para os analistas da segunda geracdo, haveria duas reacGes as falhas de

implementacdo. Na primeira, entre 0os burocratas do nivel de rua, em ultima instancia os
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responsaveis pela entrega dos resultados das politicas publicas, as falhas no cumprimento dos
objetivos das politicas ensejam a melhora dos procedimentos, fortalecimento da lideranca e
reestruturacdo da organizacdo, ao passo que, na segunda, entre os formuladores das politicas, a
reacdo a falhas seria a criacdo de mais regras para regular o processo de implementacao (Hill;
Hupe, 2002).

A preocupagdo da eliminagdo do hiato entre a formulagdo e os resultados, presente nas
abordagens top-down, contrastam com a visao bottom-up de que esse fendmeno seria incontornavel
e, até mesmo, desejavel em funcdo da participacao de diversos atores nos estagios mais avangcados
do processo politico, ou seja, da implementacdo. Trata-se da superacdo da dicotomia tradicional de
governo e sociedade civil e da constatacdo de que a politica decorre de processos complexos de
interacdo em rede de grande nimero de atores interdependentes (Klijn; Koppenjan, 2000; Weible
et al., 2012; Calmon; Costa, 2013), inclusive na etapa da implementacdo em que sdo necessarios
recursos uns dos outros e concertacdo de acdes para o atingimento dos objetivos, sem
desconsiderar, obviamente, a posicdo diferenciada ocupada pelo governo em termos de recursos.
Pode-se considerar, portanto, a formulacdo e implementacao nas politicas publicas como processos
decisorios continuos que perpassam diferentes atores que interagem defendendo diferentes
perspectivas e valores (Hjern; Porter, 1993). Ndo deixa de ser curioso que, nessa concep¢do, ha
sempre um centro (top) em que as decisdes sobre implementacdo serdo tomadas, nem que esse
centro esteja no nivel do burocrata de rua (bottom) (Hill; Hupe, p. 120).

Com esse pano de fundo, surge uma terceira geracdo de estudos de implementacdo que
revela preocupagdes em conciliar as abordagens top-down e bottom-up por meio de perspectivas
sintetizadoras, mas também preocupacdes de cunho tedrico e metodoldgico (Saetren, 2014). Os
estudos sintetizadores destacaram-se por abandonar a ideia de uma estratégia “ideal” de
implementacdo Unica, j& que defendem que diferentes condigdes decorrentes do contexto requerem
diferentes estratégias de implementacéo e da sua analise (Mota, 2020). Segundo Lotta (2019, p.
17), “o que ha de comum entre esses modelos é uma tentativa de sair da contraposicdo entre
formulacdo e implementagdo, compreendendo processos decisorios continuos que envolvem as
politicas publicas e seus resultados”. Nessa linha, Mota (2020, p. 14) defende que a abordagem top

down é particularmente adequada para analisar questdes do desempenho medio dos
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implementadores, ao passo que a bottom up para analisar contextos de implementacdo com
multiplos atores e programas.

A quarta geracgdo de estudos sobre implementacdo seria marcada por multiplos modelos e
formas distintas de analise sobre o objeto e por producbes disseminadas em varios paises e
continentes (Christie; Alkin, 2008; Hupe, 2014). Recorre ao paradigma construtivista de avaliacéo,
no qual o valor subjetivo é elemento intrinseco ao processo avaliativo (Lay; Papadoulos, 2007).
Rompe, assim, com 0s cénones positivistas das geracGes anteriores, 0s quais primavam pela
objetividade cientifica, quantificacdo e generalizacdo dos resultados (Fishman, 1992). E também
marcada por influéncia maior de outros campos de estudos nas analises de implementacéo e pela
valorizagédo dos pontos de vista de todos os grupos de interesse envolvidos (Silva; Borges, 2020).
A énfase residiria em como estudar a implementacdo de politicas publicas, em vez de oferecer
formulas de como controlar a implementacao.

Nessa circunstancia, deve-se reconhecer que ha miriade de fatores na implementacdo que
interferem nas entregas. Nao seria possivel, portanto, falar de uma “teoria geral da implementacao
de politicas publicas”, mas ¢ razoavel pensar em teorias de alcance médio para contextos similares.
Tampouco se quer dizer que atualmente os objetivos das politicas publicas ndo devam continuar
como base para afericdo de resultados ou que as politicas publicas devam prescindir de objetivos
(Scriven, 1991), pois ha correlacdo entre a implementacdo e a avaliagdo de politicas publicas no

processo de analise de politicas publicas.

1.2 A etapa da implementacéo no campo de estudos de Analise da Politica Externa

Ao mesmo tempo em os estudos em APE dedicam grandes esfor¢os ao exame do processo
decisorio em politica externa, ha poucas pesquisas voltadas a averiguar como essas decisdes séo
implementadas. N&o deixa de ser curioso, pois 0 comportamento dos atores envolvidos na
implementacdo da politica externa €, na pratica, 0 que constitui as interacGes internacionais
(Kaarbo, 2015, p. 7). Além disso, se politica externa é politica publica, também deve ser
considerada como um processo (Clarke, 1979, p. 113) composto de diversas etapas, ainda que ndo

lineares, o que inclui a implementacao.
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Decisfes nunca sdo autoexecutaveis (Brighi; Hill, 2008), o que é valido também para
aquelas que devem ser desenvolvidas na esfera internacional. Rosati (1981) defende, inclusive, que
ha brecha consideravel entre a decisdo formulada de politica externa e sua implementacao. Essa
fase em que as politicas externas devem ser transformadas em acdes requer processo interativo
complexo que traduz os objetivos das decisGes tomadas em praticas e resultados (Brigui; Hill,
2008). A esse respeito, Halperin (2006) observa que as autoridades teriam visdo idealizada de que
suas orientacdes seriam entendidas e cumpridas fielmente por todos os membros da organizacéo,
0 que ndo aconteceria na pratica. Esse ponto, ou seja, da interven¢do humana na consecucao das
acOes, merece particular reflexdo em organizagdes complexas de maior porte como 0S Servigos
exteriores. Esse aspecto serd depurado, a seguir, assim como os relacionados a falhas, atores

envolvidos, aprendizado, métodos e meios no processo de implementacédo da politica externa.

1.2.1 Agéncia
A questdo do poder da agéncia, ou seja, da atuacdo humana, é elemento fundamental na

fase de implementacéo da politica (Morin; Paquin, 2018). Hudson (2005) observa que tudo o que
acontece entre as nacdes e dentro das nagdes é baseado em decisdes humanas singulares ou em
grupos. Nesse diapasao de ideias, quaisquer explicacOes e teorias que assumem o0s Estados como
entidades unitarias (“caixas-pretas”), racionais (Alden, 2017), em que suas atuacdes politicas sao
guiadas pela sobrevivéncia em sistema internacional anarquico (Novelli, 2018, Carlsnaes, 2008)
ndo lograriam éxito, sendo impossivel dissociar o elemento humano da base das Relacbes
Internacionais (Hudson, 2005). Todas as fases do processo da politica externa envolveriam,
portanto, diversos atores e funcionariam numa espécie de “jogo de dois niveis” (Putnam, 1988)°.
O nivel de analise do individuo deve, portanto, ser objeto de consideracdo pelo analista da
politica externa no exame da etapa de implementagdo até porque, em geral, os formuladores da
politica externa ndo sdo aqueles que a executam (Arretche, 2001, p. 44). Em funcédo disso, as

orientagdes nunca serdo precisas suficientes ou cobrir todas as complexidades das situacoes reais

® Putnam (1988, p. 434) explica no jogo de dois niveis que no plano nacional os “grupos domésticos perseguem seus
interesses ao pressionar o governo a adotar politicas favoraveis, e os politicos a buscar poder ao formar coalizag6es
entre esses grupos”. No original: “domestic groups pursue their interests by pressuring the government to adopt
favorable policies, and politicians seek power by constructing coalitions among those groups”.
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e suas ambiguidades (Clarke, 1979, p. 116; Heymann, 2008, p. 112; Mahoney; Thelen, 2010, p.
11). Podem, assim, ensejar diferentes interpretacdes em relagdo ao que deve ser feito, o que
impacta, por sua vez, profundamente o resultado (Mahoney; Thelen, 2010). Nesse contexto,
predominaria a concepcdo de que os individuos que executam a politica externa sao detentores de
racionalidade limitada (Jones, 2003, p. 399), guiados por vieses cognitivos, preconceitos, emogoes
e habitos que afetam a transformacdo das decisdes em a¢des (Mintz; Derouen, 2010; Dahl, 2017).
N&o menos importante é a questdo de que a forma de implementacdo de politicas e programas varia
de acordo com a moldura institucional e o contexto cultural em que seus executores estdo inseridos
(Hill; Hupe, 2002).

Page (2006) ressalva que, apesar da percepc¢éo de que os politicos deixariam pouca margem
discricionéria para a burocracia implementar as decis6es, ha evidéncias que sugerem o contrario,
ou seja, de que raramente had maior detalhamento por parte dos tomadores de decisdo e
formuladores de politicas publicas de como deve ser feita a implementacdo. Além disso, em geral,
as orientacdes disponiveis para implementacdo, quando existentes, seriam vagas e necessitariam
de outras medidas para possibilitar a execucdo da politica. Com efeito, a definicdo clara de
objetivos, metas e instrumentos é pressuposto para que as decisGes dos formuladores de politica
externa sejam implementadas da maneira que foram planejadas e que possam ser passiveis de
avaliacdo com o fito de mensurar se foram exitosas e eficientes (Clarke, 1979, p. 127). Essa
preocupagao no estabelecimento de regras para controle, de modo a que ndo haja um “déficit de
implementagao” (Pressman; Wildavsky, 1973), € muito presente, conforme j& exposto, em anélises
que consideram o processo de implementacao de cima para baixo (top down).

O sucesso da implementacéo, contudo, ainda depende de outros fatores. Segundo Brigui e
Hill (2008), o correto uso dos instrumentos e ferramentas diplomaticos ndo € meramente uma
tecnicidade, pois detém o poder de alterar a propria politica externa ao longo do processo. Nessa
concepcdo, o éxito da politica externa dependeria da equacdo entre a estratégia de sua
implementacdo, o contexto em que opera e a habilidade para adaptacdo a circunstancias

imprevistas.
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1.2.2 Falhas

As falhas na implementac&o de politicas externas sdo sintetizadas por Halperin et al. (2006,
p. 247) em trés razdes: (i) incompreensao da politica; (ii) incapacidade de acéo; e (ii) resisténcia as
instrucdes. Trata-se de reflexdo que leva em conta que a andlise de politicas publicas também deve
ser de baixo para cima (bottom up), tendo como base o que de fato acontece no momento de
implementacdo, conforme ja exposto na secdo anterior. Vale ressalvar que, em muitas ocasides, 0s
“burocratas do nivel de rua” ndo se sentem obrigados a implementar fielmente as ac6es solicitadas
ou podem até mesmo se opor a sua implementacao.

Para entender essa “caixa preta” entre o que acontece entre a formulacdo das politicas
externa e seus resultados (Fischer, 1999), o monitoramento e controle da implementacdo das
decisdes torna-se preocupacao dos formuladores. Allison e Halperin (1972, p. 53) argumentam que
as pessoas que se opde a decisdo de politica externa chegardo a agir no sentido de atrasar sua
implementacdo, empreender poucos esforcos para executa-la ou, até mesmo, ndo seguir a deciséo.
Os autores alertam (Allison; Halperin, 1972, p. 76) que o corpo diplomatico de uma nacdo no
exterior pode recorrer a diversas artimanhas para aumentar sua independéncia das autoridades e
ndo implementar o que lhe seja demandado. Nesse espirito, podem manipular a realidade e
apresentar a situacdo com fato consumado, quando ndo querem agir para altera-la. Podem, ainda,
usar missdes de altas autoridades de seu proprio governo para convencé-las de posicionamentos
que a missao diplomatica julga correto, em contraposicdo da decisdo tomada pela sede da pasta das
Relac6es Exteriores. Outra manobra é tardar para cumprir as instruc@es recebidas no intuito de que
ndo haja mais insisténcia por parte da capital para que sejam cumpridas. Um outro estrategema
pouco incomum, observado pelos autores, seria a missdo diploméatica engendrar cenarios
catastroficos, com adverténcias descoladas da realidade, caso o cumprimento das instrucfes de
politica externa ndo desejadas pela missao diplomatica seja levado adiante.

A resisténcia pode assumir tamanha monta a ponto de ser mais facil trocar os executores do
que insistir nas instrucdes para aqueles que resistem a sua implementacdo. Sao episodios raros em
que os implementadores da politica externa se recusam a cumprir as instrucdes ou agem até mesmo
em oposi¢do. Um exemplo é o do diplomata brasileiro que enviou expedientes telegréaficos da

Secretaria de Estado das Relagdes Exteriores para postos do Brasil no exterior, em 2016, orientando
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a difusdo de mensagens com alerta para a ocorréncia de possivel golpe contra a entdo-presidente,
Dilma Rousseff, quando a cupula do MRE tinha instruido justamente o didlogo dos chefes de
embaixadas e missGes diploméaticas com autoridades locais para explicar o processo de
impeachment (Opera Mundi, 2016). Outro caso € o do entdo ministro-conselheiro da embaixada
do Brasil em La Paz que transportou da misséo diplomaética brasileira na Bolivia para o Brasil, em
2013, o senador Roger Pinto Molina, que tinha feito pedido de refugio, sem esperar a concessao
do salvo-conduto pelo governo boliviano como eram as instrugdes do Palacio do Planalto (Antunes,
2014).

Em algumas ocasides, a percepcdo dos chefes do Executivo de eventual forte resisténcia
das burocracias em implementar politicas 0s motiva a designar assessores diretos para cumprir
missGes e, assim, contornar aqueles que poderiam oferecer resisténcia ou ndo se empenhar
suficientemente para o cumprimento das instrucdes. E o caso de Henry Kissinger quando foi
apontado pelo presidente Richard Nixon dos Estados Unidos para tratar diretamente da
reaproximagdo com a China na década de 1970, em detrimento dos agentes da Secretaria de Estado
norte-americana (Halperin, 2006); ou mesmo o caso do assessor especial Marco Aurélio Garcia
nomeado pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva para se aproximar com paises da América
Latina, ao arrepio de maiores articulagdes com o MRE (Almeida, 2006).

A falha na fase de implementacdo pode acarretar implicacdes para o proprio resultado da
politica externa e mesmo modifica-la em relacdo aos propdsitos iniciais. A esse respeito, Smith e
Clarke (1985) explicam que, na implementacdo, o foco da APE recai sobre o comportamento
demonstrado pelos atores no plano exterior em vez da decisdo. Dessa maneira, a analise deve se
debrucar sobre se a politica externa executada foi decorrente da decisdo tomada ou se deriva de

consequéncias ndo intencionais do processo de implementacao.

1.2.3 Atores envolvidos

Todas as fases do ciclo de uma politica externa, ainda que ndo lineares, envolvem a
participacao de grande numero de atores domesticos e internacionais, bem como séo influenciadas
por multiplicidade de fatores (Carlsnaes, 2008). A implementacao de qualquer politica ou programa
envolve os esforcos de agentes publicos e sua dindmica é resultante de coalizdes, barganhas,

disputas e acordos (Hagan, 1995). E o que Pressman e Wildavsky (1973) denominam de
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“complexidade da acdo conjunta”, 0 que exige cada vez mais capacidade de articulacdo dos
executores da politica externa.

Essas ponderacgdes sdo validas, sobretudo, na moderna elaboracao de politicas publicas, em
que se pressupde sejam derivadas dos anseios e demandas da populacao (Cavalcante, 2019). Nesse
contexto, as evidéncias empiricas sdo cada vez mais importantes na tomada de convencimento e
deciséo dos diversos atores (Topp et al, 2018). Por isso, a importancia de se contar com mensuragéo
e avaliacdo da politica externa, em sua fase de implementacdo, a “estratégia”, na visdo de
Moravcsik (1997), na medida em que o fracasso ou baixo desempenho pode alterar as proprias
preferéncias estatais, sobretudo quando a sustentabilidade de governos no poder depende da
validacdo de suas agdes por suas sociedades (Mintz, 2004; Barroso, 2010; Schirm, 2016). Esse
fendmeno pode se dar uma vez que os objetivos almejados podem ser considerados nao alcancgaveis
por meio dos recursos de que os Estados dispdem ou da maneira em que a politica externa esta
sendo implementada.

A moderna formulacdo e implementacdo nas politicas publicas sdo processos decisorios
continuos que perpassam diferentes atores que interagem defendendo diferentes perspectivas e
valores (Hjern; Porter, 1993). O que antes era discussao restrita a diplomatas e politicos passa a ser
tratado também por organizagfes ndo governamentais, pela midia, pelo setor privado e pela
sociedade civil (Melchor, 2020), muitas vezes sem nem sequer o envolvimento estatal. Essa
realidade deu ensejo a novas posturas dos governos e demandou habilidades adicionais dos
operadores diplomaticos, além da inclusdo dessa miriade de atores no processo decisorio de
formulagdo e implementacéo da politica externa. Um exemplo dessa dindmica de abordagem de
redes para politicas publicas (Klijn; Koppenjan, 2000; Weible et al., 2012; Calmon; Costa, 2013)
na area de implementacdo é a cooperacdo cientifica e tecnologica desenvolvida pelo Brasil, que
por ter sistema nacional fragmentado, acaba por envolver ndo apenas entidades do governo federal,
mas de governos subnacionais e mesmo do setor privado na execucgdo das a¢Oes. Essa forma de

atuacdo diplomatica em rede é uma das caracteristicas da diplomacia da inovacdo!, que sera

10 por diplomacia da inovagdo, entende-se o conjunto de agdes dos governos em prol da internacionalizacdo e
fortalecimento de seus ecossistemas de inovagéo (Leijten, 2017). Nesse &mbito, o processo de internacionalizacéo de
empresas de tecnologia e outros agentes do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI) constitui
ferramenta importante, ao lado da promog¢do da imagem do Brasil associado a tecnologia.
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melhor investigada do proximo capitulo, assim como da prépria diplomacia publica, objeto do
capitulo 3.

Para amenizar problemas de implementacdo, Hermann (1990, p. 19) sugere o envolvimento
dos responsaveis pela execugdo em todas as fases do processo decisorio e de formulacao de politica
externa, com vistas a proporcionar maior engajamento e compreensao das expectativas em relacéo
aos desdobramentos da politica, bem como para alinhar 0s recursos necessarios para sua correta
execucdo. Trata-se de argumento que fortalece a participacdo das pastas governamentais
responsaveis pelas Relagcdes Exteriores nao s6 na execucao da politica externa, mas sobretudo em
sua formulacdo, pois esses Orgdos estariam capacitados para antever dificuldades que serdo
travadas na fase de implementagdo e trazer aportes de quem esta no “nivel da rua” lidando

diretamente com os envolvidos e usuarios das politicas externas.

1.2.4 Aprendizado

H& valor muito grande nas informacfes que sdo produzidas durante o processo de
implementacdo de politicas publicas para seu proprio aperfeicoamento. Implementacao é processo
de aprendizado (Weible et al., 2012, p. 8) do qual a politica externa pode muito se beneficiar
(Clarke, 1979). Koga et al. (2022, p. 48) chamam a atencdo para o fato de como a implementacao
e a coleta de evidéncias em politicas publicas: “estdo inscritas em dindmicas de retroalimentacao,
na medida em que a a¢do governamental demanda constantemente novas informacdes que, em
contrapartida, se transformam em elementos indutores de mudancas nas agendas de trabalho de
instituigdes produtoras de evidéncias”. No campo da politica externa, Allison e Halperin (1972, p.
53) alertam que decisdes dificilmente preveem seu monitoramento, o que dificulta sua mensuracéo.
Em funcdo disso, ha muita probabilidade da producdo de resultados inesperados e até mesmo
dificuldade em gerar ensinamentos e boas préaticas. Nessas condicOes, é relevante prever esses
elementos na fase de avaliagcdo da politica a fim de que se possam extrair licdes da etapa de

implementacdo em prol do aperfeicoamento das politicas externas.

1.2.5 Métodos e meios
As decisOes de politica externa ensejam diferentes métodos e demandas de implementagéo

(Clarke, 1979, p. 117). N&o obstante, Allison e Halperin (1972) reconhecem que no curto prazo a
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maneira como as burocracias implementam as politicas seguird procedimentos padrdes. Ha
resisténcia para a adocdo de novos métodos e a tendéncia das burocracias, como 0s Servigos
exteriores, € de que sejam utilizados os procedimentos existentes e que permitam certo grau de
liberdade de a¢do (Hermann, 1990, p. 8).

A forma de implementacéo de decisdes na politica externa pode ser simples e ndo demandar
esforco ou horizonte temporal significativo ou mesmo demandar esforgos significativos e periodo
de diversos anos, como se espera de processos de acessdo a algumas organizagdes internacionais,
como a Organizacdo para Cooperacdo do Desenvolvimento Econémico (OCDE), em que deve
haver a incorporacdo de significativo arcabouco normativo e avaliagdo de préticas nacionais
prévios a entrada do pais postulante.

As ferramentas e instrumentos que serdo utilizados para implementacédo da politica externa
também podem moldar as decisdes e politicas a serem tomadas (Brigui; Hill, 2008, p. 130), bem
como seu alcance, pois podem esbarrar em restrigdes de recursos humanos e financeiros para sua
execucdo e tornar-se elemento crucial para alteracdo ou escolha de diferentes cursos de acdo. Por
exemplo, é recorrente a dificuldade de o Brasil adimplir suas contribui¢Bes financeiras junto a
organizagOes internacionais (Schmitz; Kleming, 2021), o que ndo s6 prejudica a capacidade de
atuacdo nos organismos em que € membro, mas também dificulta a implementacdo de uma
estratégia de insercdo internacional por meio de maior participacdo em foros multilaterais. A
crescente oferta de ferramentas no meio digital, as quais impactam em particular a implementacéo
de acBes de diplomacia publica, sera melhor ilustrada no capitulo 3.

A etapa de implementacédo, portanto, ndo deixa de levar em consideragdo um jogo de dois
niveis (Putnam, 1988), pois fatores internos e mobilizacdo de coalizGes (Sabatier, 2007) podem
restringir e moldar a capacidade de execucdo da politica externa. Trata-se de novo processo politico
em adicdo ao da formulacdo. Deve ser levado em consideragdo, portanto, ndo apenas o ambiente
internacional, mas também a arena politica doméstica no planejamento da implementacdo da
politica exterior (Milner, 1997). Esse aspecto é notavel no curso de negociagfes comerciais
internacionais, em que o apoio e pressdes domésticas impactam no desfecho do processo
negociador, como demonstrado por Carvalho (2020) no tratamento dos temas agricolas da Rodada
Doha.
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Cabe destacar, igualmente, que algumas decisdes de politica externa nem sequer sdo
passiveis de implementacdo (Smith; Clarke, 1985), pois muitas vezes sdo constituidas por
posicionamentos, muitas vezes expressos por meio de declaragdes ou discursos, em vez da entrega
de produtos ou servicos, como as declaragdes realizadas no ambito de Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas ou de outros organismos do sistema das Nag¢des Unidas. No entanto, mesmo nessas
condicBes, ha entrega de resultados e o desempenho da méquina publica executora da politica
externa poderia ser avaliado. Sobretudo com fracassos de politicas externas, & incontornavel a
questdo se a falha recai na decisdo tomada ou se recai na implementacdo inapropriada pelo sistema
burocrético responsavel por sua execucao (Weiss; 1997; Donaldson, 2021). Essa ponderagdo se o
desempenho de quem executa a politica externa pode ser avaliado sera objeto da proxima secéo.

1.3 Correlagdo entre implementacéo e avaliacéo de politicas publicas

Como aponta Pollitt (2013), é por meio da implementacdo de servi¢os publicos que 0s
governos constroem e fundamentam sua legitimidade, ja que eles s&o a face mais visivel do Estado.
A construcdo de indicadores para a elaboracdo de diagndstico a respeito da eficacia das politicas
publicas deve ser preocupacdo presente desde o inicio de sua formulacdo. A questao central reside
no fato de ser possivel aliar os objetivos de compreender o produto que sai da implementacdo com
aqueles interessados em melhorar os resultados substantivos na entrega de bens e servicos publicos
(Winter, 2006).

H4&, sem davida, ampla gama de fatores exdgenos as politicas que estdo fora do controle
daqueles responsaveis por executar as politicas publicas e que podem interferir nos resultados. Por
causa disso, Winter (2006) argumenta que o foco dos estudos de implementacdo deveria recair
essencialmente sobre o comportamento dos atores, seu desempenho, em vez do alcance dos
objetivos.

A questdo da avaliagdo da implementag&o de politicas publicas é relevante, pois indica se a
propria politica publica pode ser resposta inapropriada para o problema reconhecido, a despeito da
existéncia de “falhas” na implementacdo. No entanto, em que pesem os desafios que podem surgir

com a escolha da variavel dependente, como a confuséo na identificacdo dos objetivos, da relacdo
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dos objetivos com 0s meios, e do éxito na adog¢ao dos meios, Hill e Hupe (2002, p. 145) defendem
que os pesquisadores do campo da implementacdo de politicas publicas devem preocupar-se, na
medida do possivel, com os resultados da politica implementada, ainda que o foco seja em grande
parte o desempenho.

Outra questdo relevante na avaliacdo da implementacdo apontada por Wildavsky (2007) é
relacionada ao estabelecimento de objetivos que ndo seriam passiveis de ser alcancados, pois
estariam desconectados com as habilidades e capacidades das organizac¢@es implementadoras. Cabe
ressaltar que, em geral, os formuladores da politica externa ndo sdo aqueles que a implementam
(Arretche, 2001, p. 44). Em funcéo disso, as orientacGes nunca serdo precisas suficientes, ou cobrir
todas as complexidades das situagcdes reais, e suas ambiguidades podem ensejar diferentes
interpretacdes em relacdo ao que deve ser feito, 0 que impacta, por sua vez, profundamente o
resultado (Clarke, 1979, p. 116; Mahoney, Thelen, 2010, p. 11).

Cada vez mais os governos dedicam esforcos para avaliar se 0s objetivos das politicas
publicas implementadas foram alcancados. No Brasil, nos Gltimos anos, houve aumento na
producdo cientifica nessa area. Nesse sentido, Lotta (2019, p. 14) destaca que os primoérdios da
agenda de pesquisa de politicas publicas centravam-se no entendimento de sua formulacdo e,
posteriormente, num segundo momento, em decorréncia do aumento de investimentos publicos e
de maiores ac¢Bes na area social, o foco recaiu na avaliacdo das politicas implementados pelos
governos. A constatacao de que havia discrepancias relevantes entre o que tinha sido estabelecido
como objetivos das politicas publicas em sua formulacéo e os resultados concretos advindos dessas
politicas acarretou a necessidade do estudo de como as decisdes politicas foram executadas. O
processo de avaliacdo da implementacdo das politicas publicas sera objeto de exame da proxima

secdo desta tese.

1.4 O desempenho de quem executa a politica externa pode ser avaliado?

Nesse contexto, o estabelecimento de métricas eficazes € determinante para avaliacéo

positiva ou negativa da acdo implementada a fim de verificar se a politica externa logrou atingir
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seu objetivo!l. Cabe ressalvar, contudo, que 0 monitoramento ndo é fim em si mesmo (Fitzpatrick
etal., 2011). Tampouco se confunde com atividades de cobranca por execucéo financeira das a¢oes
de governo (Gonzales, 2015), com atividades de controle procedimental dessas acGes, ou, ainda,
com a prestacdo de contas orcamentario-financeira das aces governamentais (Brasil, 2010). A
atividade de monitoramento deve ser considerada fonte de producdo de informagdes para o
processo complexo de tomada de decisdes (Suécia, 2015). Como mencionado, deve ser atividade
rotineira a fim de corrigir os rumos da politica ou mesmo propor a sua descontinuidade (Brasil,
2018c).

As observacOes de Mazmanian e Sabatier (1983, p. 19) para a realiza¢do da avaliagdo da
implementacdo de politicas publicas sdo aplicaveis a area internacional. Segundo os autores, a
analise deve conter informacg6es abrangentes ndo apenas da sociedade ou parcela da sociedade alvo
da acdo, mas também dos respectivos papel dos formuladores e implementadores, além dos limites
da capacidade de mudanca da politica publica.

A construcdo de métricas para a elaboracdo de diagndstico a respeito da eficacia das
politicas publicas deve ser preocupacdo presente desde o inicio de sua formulacdo (Fitzpatrick et
al., 2011). Aferir o impacto da politica externa apresenta desafios metodoldgicos consideraveis, na
medida em que pode haver dificuldades em identificar os objetivos a serem perseguidos, a
multiplicidades dos nexos de causalidade dos resultados, a tenséo entre resultados de curto e longo
prazo, além do problema da contrafactualidade (Morin; Paquin, 2018, p. 45). A propdésito, Ramos
e Schabbach (2012, p. 1290) identificam que muitos programas e a¢@es ndo sdo desenhados com a
previsdo de ser avaliados e recomendam que a avaliacdo deva ser implantada como cultura da
instituicdo, a despeito das dificuldades.

Como esforgo de modernizacdo do Estado brasileiro, o governo federal langou guias de

andlise ex ante (Brasil, 2018b) e ex-post (Brasil, 2018c) para orientar os gestores na elaboragéo de

110 Guia Sueco de Monitoramento e Avaliacdo de Atividades de Promogéo (Suécia, 2015) ensina que monitoramento
e avaliagdo possuem os seguintes propdsitos: i) gerenciamento: obtencao de informacao para a tomada de decisdes de
como os recursos devem ser destinados e também direcionar as atividades para as metas estabelecidas na fase de
planejamento; ii) aprendizado e desenvolvimento: oportunidade de desenvolver eficazmente métodos e fornecer
informagdes para avaliar e desenvolver estratégias para melhor atividades no futuro; iii) prestacdo de contas: explicar
0 uso de recursos ao mostrar os resultados, justificar os orcamentos e, assim, alinhar as expectativas; e iv) comunicagéo:
conferir comunicacéo clara e aberta do impacto obtido.
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politicas publicas, nos quais fica patente a necessidade de examinar os custos, beneficios, formas
de execucdo e meios para monitorar os resultados das agdes postas em operagdo com o fito de
constante aprimoramento ou mesmo interrup¢éo, em vista de baixo desempenho. Esse movimento
ndo exclui o ministério responsavel pela politica externa brasileira, 0 MRE.

As pastas governamentais responsaveis pelas Rela¢Ges Exteriores ao redor do mundo vém
adotando esse modus operandi de melhores praticas em termos de elaboragéo de politicas publicas,
com esforcos para mensuracdo de resultados e do desempenho da diplomacia (Hybl, 2014; Farar
et al, 2018; Memis, 2010; Huijgh, 2013; Prantl; Goh, 2022), na esteira de maior profissionalizacéo
dos servigos e da cobranca das sociedades locais por maior transparéncia e de prestacdo de contas
dos recursos disponibilizados aos executores da politica externa. H4, no entanto, resisténcias a
novos métodos de trabalho em meio aos corpos diplomaticos e mesmo a auséncia de cultura
organizacional de maior didlogo com a sociedade civil no processo decisorio e de execucdo de
acoes (Faria, 2012; Casardes, 2012).

Do ponto de vista das pastas responsaveis pelas Relacdes Exteriores em diferentes
governos, € natural que haja resisténcia para avaliacdo de sua prépria atuacdo (Weber, 1947;
Hudson, 2008; Banks, 2011), mas da perspectiva da sociedade civil deveria ser pauta que mereceria
estar a frente de outras preocupacdes, com a finalidade de saber se o que foi pactuado como
interesse nacional (George, 2006) esta sendo perseguido pelo corpo diplomatico e aparato estatal,
assim como se os recursos dispendidos estdo sendo bem empregados para o alcance de determinado
fim. Trata-se de orientacdo geral para atuacdo dos gestores publicos em qualquer esfera estatal,
inclusive em politica externa, a definicdo de metas claras e a adocdo de mecanismo para
monitoramento e avaliacdo e em consonancia com os principios da eficéacia, eficiéncia, efetividade
e economicidade (Brasil, 2014b, p. 52).

E pacifico, portanto, que politicas e programas implementados por governos no exterior,
como outras politicas publicas, podem ser avaliados, embora apresentem complexidades. Esse
exercicio de mensuracdo do desempenho do trabalho dos servigos exteriores & empreendido em
diversas areas, em particular na area de diplomacia publica, considerada instrumento de poder

brando (soft power), cujos conceitos serdo objeto do capitulo 3, em que vultosos recursos sdo gastos
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para o convencimento de publicos estrangeiros, o que gera questionamentos em relagdo a se esses
programas cumprem seus objetivos (Estados Unidos, 2002).

A politica externa deve ser pautada pela I6gica de que deve ser avaliada. Milani e Pinheiro
(2013) reafirmam o pressuposto de que a responsabilidade pelas politicas publicas, entre elas a
politica externa, em Ultima instancia, é do governo que as implementa. O desempenho dos servigos
exteriores deve, assim, ser avaliado até mesmo para legitimar suas a¢des perante a sociedade civil.
A esse respeito, George (2006) alerta que a opinido publica requer a frequente reafirmacao de que
a politica externa esta sendo exitosa. De fato, ndo se pode negar que percepcdes, ideias e crencgas
compartilhadas entre individuos fundamentam a interpretacéo dos eventos politicos (Hayes, 2018).
Por isso, a opinido publica e grupos da sociedade, que, em Ultima ratio, conferem legitimidade aos
governos (Mintz; Derouen, 2010, p. 127), ndo podem ser ignorados e importam (Risse-Kappen,
1991; Baum,; Potter, 2007) para geracao de consensos necessarios para definicdo da pauta e dos
objetivos da politica externa (Hermann, 1990, p. 6), ainda que a opinido publica, em geral, tenha
dificuldades para compreender aspectos técnicos e complexos (Jones; Baumgartner, 2005),
sobretudo as implicacGes internacionais das decisdes dos governos. Em vista disso, cabe refletir
sobre como a questdo da avaliacdo poderia ser tratada na implementacdo da politica externa no

Brasil por meio da atuagdo diplomatica.

1.5 Processo de avaliacdo na implementacao de politicas publicas

Existe linha ténue entre politicas e programas governamentais (Fitzpatrick et al., 2011, p.
8), pois como um programa, a politica é desenhada para atingir algum resultado ou mudanca, mas,
diferentemente do programa, a politica ndo oferece servicos ou atividades, mas linhas de atuacao
e regulamentacdo. N&o obstante, seja acdo que possa ser traduzida em produto ou servi¢co mais
concreto ou determinado direcionamento de linha para atuacéo, a literatura aponta que é possivel
estabelecer formas de avaliagédo (Hill; Hupe, 2002; Fischer, 1999; Wholey et al., 2010). Programa
e politica serdo utilizados nesta tese indistintamente. Cabe ressaltar, ainda, que diversas acoes de
politica externa acabam por se traduzir em programas, COmo 0s existentes em areas cComo promogao

cultural, comercial, tecnologica, cooperacdo técnica e diplomacia publica stricto sensu, cujo
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emprego de recursos, cada vez mais vultosos, sdo objeto de escrutinio de 6rgdos de controle em
diversos paises e pela sociedade em geral, o que corrobora o argumento de que a fase de avaliacéo
da implementacédo deve ser considerada pelos formuladores de politica externa.

A avaliacdo da implementacdo da politica publica pode levar a reestruturacdo de seus
objetivos, dos instrumentos utilizados para sua execucdo e dos mecanismos e atores envolvidos em
sua implementacdo. Na teoria, a etapa de avaliagdo é ferramenta indispensével para apreciacao de
resultados, aprendizados e melhoramentos pelas organizacGes e deve ser processo continuo e
rotineiro. Na pratica, contudo, ha o risco de se recair na esfera de atribuicdo de culpabilidades que,
em vez de aprimorar, piora a busca por aprimoramentos (Bovens; Hart; Kuipers, 2006) ou mesmo
0 risco de que os resultados ndo sejam nem sequer utilizados (Torres; Preskill, 2002). Por isso, a
importancia de envolver todos os interessados desde a fase de concepcdo do processo avaliativo
para maximizar sua utilidade e diminuir a resisténcia das burocracias para aceitacéo e colaboracao.
Smith et al. (2011, p. 580) advogam que um dos desafios da préatica de avaliacdo é justamente
aprimorar modalidades para o envolvimento de diferentes interessados no processo, com atengao
para a diversidade de multiplos contextos, instituicdes e culturas. Grinnel et al. (2019, p. 133)
alertam, ainda, sobre outros maus usos do processo avaliativo a exemplo dos que sdo utilizados
para justificar decisdes ou analises de desempenho ja tomadas ou para apenas preencher requisitos
de financiamento.

Para explicar o fluxo do processo de avaliagdo, Chen (2015), de forma muito simples,
compara a intervencdo governamental por meio de politica ou programa a um sistema aberto, no
qual se busca com o emprego de determinados insumos promover transformacdo em dado ambiente
que gerara certos resultados pretendidos. Essa “teoria do modelo da mudanga” € representacao
muito pragmatica de como se acredita que a intervencdo governamental ira ocorrer (Grinnel et al.,
2019, p. 253). Nessa visdo, a avaliacdo sera realizada com base na analise de evidéncias dos
resultados que retroalimenta o sistema e recomenda a continuidade dos insumos da intervencao

governamental, alteracdo ou mesmo interrupcao, conforme demonstrado na figura 1.
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Figura 1 - Visdo sistémica da intervencdo gerada por uma politica/programa

Ambiente

Insumos Transformagéo Resultados

Processo de Avalia¢do

Fonte: Chen, 2005, p. 4.

No processo de avaliacdo da politica publica, a corrente racional (Fischer, 1999) procura
enfatizar o valor da neutralidade e objetividade em suas atividades de analise do desempenho da
intervencdo e blinda-la das pressdes advindas do mundo externo ao baseé-la em dados empiricos.
Torna-se, assim, tarefa do analista elaborar informacdes despidas do contexto psicolégico, cultural
e linguistico. Em contraste, a corrente argumentativa considera a avaliacdo de politicas
contribuicdo para o debate informado entre interesses conflitantes. Essa corrente critica a separagéo
dos fatos dos valores, uma vez que no processo avaliativo ndo sdo considerados objetos, mas a
interpretacdo desses objetos pelos analistas. E certo que ndo se pode despir a fase de avaliacdo de
questdes valorativas, culturais, linguisticas ou mesmo da influéncia de quem esta pagando pelo
trabalho (Hill; Hupe, 2002, p. 83).

Em linha com a corrente argumentativa, é fato que, como a implementacdo, a avaliagéo
integra o processo politico e, por consequéncia, esta sujeita aos embates inerentes da arena politica.
Arretche (2001, p. 47) alerta que quanto mais complexo o programa e maior o nimero de entidades
burocraticas envolvidas, maiores serdo as tendéncias a ndo-convergéncia em sua implementacéo.
Weiss (1998) sublinha que os avaliadores devem entender a natureza politica do processo

avaliativo e atentar aos obstaculos e oportunidades. Trata-se de elemento central nas democracias
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a fim de tornar a atuacéo dos governos mais transparente e imputavel por seus atos (Shadish et al.,
1991). A habilidade de comunicacdo dos avaliadores é, nesse sentido, crucial, assim como as
capacidades de gestdo e de sensibilidade cultural diante de multiplos envolvidos e interessados
(Chen, 2005, p. 16). Nesse contexto, a avaliacdo € apenas um dos diversos insumos que 0S
tomadores de decisdo irdo utilizar para julgar o mérito e valor das politicas publicas. Em Gltima
instancia, ndo ha como dissociar a escolha dos critérios de avaliacdo do processo politico, mas 0s
profissionais que se dedicam ao assunto podem contribuir para o refinamento dos padrdes de
avaliacdo e a sua maior relacdo com as evidéncias (Majone, 1989, p. 182)

O processo de avaliagdo per se abrange ampla gama de disciplinas (Scriven, 1994) e recorre
a métodos quantitativos e qualitativos para alcancar suas metas. Os avaliadores devem selecionar
0 método mais apropriado para oferecer respostas de maior qualidade as perguntas de pesquisa, em
vista do contexto do programa, bem como de seus interessados e envolvidos. Quando a avaliacéo
é voltada para a implementacdo da politica, outro aspecto importante é identificar qual estagio em
que se encontra a implementacgéo, ou seja, se se trata de programa em fase inicial ou maduro para
a elaboracdo de estratégia adequada para o desenho da avaliacdo (Chen, 2005). O que €
imprescindivel € que haja boa comunicacdo com todos os interessados em relagdo ao método de
pesquisa adotado e a estratégia ou abordagem que serd perseguida. Comunicacdo previne
desentendimentos entre os interessados e os avaliadores, além de proporcionar aos interessados
oportunidade de externalizar suas dividas sobre a capacidade da avaliacdo alcancar seus objetivos
(Grinnel et al., 2019).

Em razdo do ambiente extremamente instavel para implementacdo das politicas publicas,
fatores exdgenos a politica e alheios & vontade dos agentes implementadores podem gerar gargalos
como aqueles relativos a orgamento, recursos humanos e mesmo consenso politico, 0s quais devem
ser considerados por uma adequada metodologia de avaliagdo (Arretche, 2001, p. 50).

Para a avaliacdo de politica ou programa, as organizaces podem valer-se de avaliadores
internos ou externos com vantagens e desvantagens em cada modalidade. Fizpatrick et al. (2011,
p. 28) explicam que os avaliadores internos tendem a conhecer melhor os programas, narrativas,
funcionarios, publico-alvo e dificuldades. Em contrapartida, a proximidade com o objeto de estudo

pode evitar que sejam identificadas solu¢bes ou mudancas e trazer vieses indesejaveis para a
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pesquisa, em que pese o fato de que mesmo avaliadores externos estdo imbuidos de valores, vieses
e sua proépria historia que dificultam isencdo completa em relacdo ao objeto pesquisado. Os
avaliadores internos podem padecer ainda de falta de autonomia e poder de decisdo sobre as
conclusdes da avaliacdo, embora possam encorajar 0 uso posterior das avaliacdes. J& os avaliadores
externos, além do distanciamento do objeto a ser avaliado podem deter conhecimentos e
habilidades especificas, além de ser considerados mais isentos por ndo pertencerem a organizagao.

Uma vez que a proposta da avaliacdo € julgar determinado objeto, uma boa avaliacao é
muito especifica em relacdo a moldura contextual em que é desenvolvida e compromete a
realizacdo de generalizagcdes. Nao h4, portanto, como dissociar a politica ou o programa que sera
avaliado de seu contexto (Koga et al., 2022, p. 36). Como na fase de implementagé&o, dificilmente
sera possivel criar teorias gerais, pois cada politica ou programa apresenta caracteristicas unicas.
A identificacdo das caracteristicas do contexto em que a politica se desenvolve, com o aprendizado
das necessidades e percepgdes de avaliacdo dos diferentes interessados, deve ser o primeiro passo
de qualquer processo avaliativo. O segundo passo é desenvolver a descricdo do programa. Os
desenhos e métodos de avaliacdo devem ser suficientemente flexiveis, pois politicas e programas
sdo fenbmenos sociais cambiantes que, inclusive, devem se beneficiar das licGes aprendidas para
suas proprias modificacGes e aprimoramentos. Teorias para avaliacdo devem, assim, ser especificas
e refletirem a proposta, o contexto e a natureza da avaliacdo para definicdo da evidéncia empirica
que sera coletada (Smith et al., 2011, p. 594). Essas constatacdes justificaram a escolha do
Programa de Diplomacia da Inovacéo, no capitulo 2, como base para extracdo de ponderacdes que
servirdo para a elaboracdo de modelo de avaliacdo de desempenho, no capitulo 5.

Ha diversas abordagens para a realizacdo de uma avaliacdo para que se aprenda sobre as
caracteristicas principais de um programa que sera avaliado, a fim de auxiliar a tomada de decisdo
de quais perguntas deverdo ser formuladas, como as orientadas por especialista, consumidor,
deciséo e participantes envolvidos (Fitzpatrick et al., 2011, p. 120). Esta tese enfocara a abordagem
orientada pela teoria do programa, uma vez que, na visao do autor, apds revisdo bibliografica,
parece atender melhor os requisitos para elaboracdo de estratégia de avaliagdo para a fase de

implementacdo da politica externa.
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1.5.1 Abordagem de avaliacdo orientada por teoria do programa

A abordagem de avaliacdo orientada por programa procura identificar e descrever os
principais elementos do programa e as razdes de seu funcionamento e existéncia. Wholey et al.
(2010) sublinham que o desenho do programa é extraido pelos avaliadores da documentagdo
relevante analisada e das interacGes com atores chave. As abordagens de avaliacdo mais
proeminentes orientadas por programas, segundo Fitzpatrick et al. (2011), sdo aquelas que
recorrem a objetivos e aquelas que recorrem a modelos de marco Idgico ou teoria do programa. A
abordagem orientada apenas por objetivos € criticada por ignorar outros importantes elementos e
impactos do programa, bem como o contexto politico em que opera, 0 que torna a analise
superficial ao mero cumprimento de metas. A abordagem orientada pela teoria do programa, que
se embasa em modelos de marco légico, tenciona superar essas deficiéncias e sera melhor analisada
a sequir.

Os modelos de marco I6gico vdo além da avaliagdo centrada no cumprimento dos objetivos
do programa ao buscar preencher e compreender a “caixa preta” entre o programa e seus objetivos.
Sdo representaces de mapas conceituais que servem como base para construir as narrativas do
problema que o programa se propde enfrentar, o0 desempenho esperado e objetivos. Requerem a
identificacdo dos insumos, atividades, resultados e impactos do programa, com o0 impacto
refletindo metas de curto, médio e longo prazo (Mclaughlin; Jordan, 2010), conforme mostra a

figura 2.
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Figura 2 - Modelo de marco lI6gico
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! Y

Contexto

Influéncias externas e Programas relacionados

Fonte: Mclaughlin; Jordan, 2010, p. 57.

Por insumos, entende-se 0 que seria necessario para que o programa opere conforme
planejado, a exemplo dos recursos financeiros e humanos demandados. Atividades sdo as acfes
taticas que acontecem dentro de um programa, como eventos, publicacdes, seminarios, entre
outros. Resultados séo a descri¢do dos indicadores do que especificamente seria gerado com a
realizacdo das atividades, a exemplo do nimero de participantes em determinada acdo de
capacitacdo. Impacto sdo alteracdes dos niveis de conhecimento, habilidades e comportamentos
em determinado periodo de tempo decorrente dos resultados das atividades!?. Ha a possibilidade
de detalhamento de quais impactos seriam de curto, médio e longo prazos.

Grinnel et al. (2019, p. 257) sublinham que os modelos de marco ldgico empregam

~ %

sequéncia de “se-entdo” entre seus elementos, ou seja, se hd insumos, entdo podem ter lugar certas
atividades e, se sdo cumpridas essas atividades, entdo podem ser gerados tais resultados, os quais,
por sua vez, se existentes, entdo poderdo ensejar determinados impactos. Ndo obstante, ndo ha
garantia de que as relagdes de causalidade expressas no modelo grafico sejam “logicas” ou mesmo

verdadeiras, pois se trata de reducdo da realidade e de recorte temporal, que podem ndo levar em

12- 0 Guia Pratico de Analise Ex Ante (Brasil, 2018a) assevera que as definicdes de resultados (outcomes) e impactos
(impacts) se diferem em razdo de estes Gltimos constituir mudancas de mais longo prazo promovidas sobre a
perspectiva futura de seus beneficiarios, enquanto os resultados sdo mudancas de curto prazo decorrentes diretamente
da intervencdo. Os impactos sdo os “resultados dos resultados”.
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consideracdo diversas consequéncias nao intencionais, além de poder ser imbuida de vieses e
equivocos do formulador do modelo. Sua existéncia ndo assegura a implementacdo fiel e de
qualidade do programa, tampouco as preocupacOes relacionadas a fatores exdgenos como a
estrutura da organizacdo e cultura institucionais, as quais podem afetar a efetividade do programa.
Em que pesem essas ressalvas e imperfeicbes, modelos de marco l6gico sdo instrumentos que
oferecem ferramentas Uteis para implementacéo eficaz e efetiva de programas e politicas publicas.

O modelo do marco légico e a teoria do programa sdo muito similares, na medida em que
ambos auxiliam o avaliador a descrever o programa, seu contexto, bem como estabelecer o objeto
da avaliacdo. O marco logico é ferramenta que pode ser utilizada para desenvolver a teoria do
programa ao descrever como a sequéncia de insumos, atividades, resultados e impactos contribuem
para 0 alcance dos objetivos do programa. No entanto, ainda que o marco logico descreva o
programa, seus componentes e sequéncia, o que facilita o seu entendimento; para identificar os
mecanismos causais do programa (Leeuw, 2003, p. 6), isto é, como determinado programa causa
o impacto observado ou desejado, é preciso ir além desses levantamentos. Esse é o papel da teoria
do programa. Trata-se de etapa importante para saber o que sera mensurado, quando e como no
processo de avaliacgdo.

Bickman (1987, p. 5) define teoria do programa como a constru¢gdo de modelo do
funcionamento do programa, ou seja, a exposic¢do de quais razoes levardo determinada solugéo a
contribuir para acabar ou minimizar certo problema. Weiss (1997) e Donaldson (2021) destacam
que o processo de avaliagdo com a abordagem da teoria do programa permite averiguar se: (i) o
programa ndo é entregue da maneira em que foi planejado e houve, portanto, falha na
implementacdo; (ii) o programa é entregue como planejado e os resultados demonstram que 0
problema que a politica publica se propunha a resolver persiste e, assim, ha falha na propria teoria
do programa. Testam-se, assim, as proprias hipdteses dos objetivos do programa. Estabelecer essa
validacao interna (Grinnel et al., 2019, p. 503) que demonstra a correlagdo entre os resultados com
a intervengéo governamental pode ser, contudo, grande desafio.

Com base nesse exame, o avaliador pode fazer recomendagdes Uteis e mais sofisticadas aos
tomadores de decisdo e formuladores de politicas publicas do que meramente se 0 programa

alcancou seus objetivos. Bickman (1987) defende que a teoria do programa deve comecar pela
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descri¢do e analise do publico-alvo e das premissas que foram levadas em consideracdo pelos
formuladores da politica publica, pois os modelos do marco légico, em geral, tomam isso como
dado é comecam a analise a partir dos insumos utilizados. Nessa concepcdo, 0 processo do
desenvolvimento da teoria do programa deveria combinar ndo sO andlise dos documentos
relevantes do programa, mas também revisao da literatura cientifica pertinente, didlogo com os
interessados, identificacdo de suas caracteristicas, uso de teorias e métodos de pesquisa pertinentes
das ciéncias sociais, observacdo do programa em acgdo, recursos disponiveis, capacidades dos
responsaveis pela implementacdo e conhecimento e experiéncia do avaliador a fim de compreender
as razdes e motivacgdes da criacdo do programa a ser analisado.

Donaldson (2021, p. 11) aponta que um dos melhores exemplos préticos de construgdo de
modelo baseado na abordagem de avaliacdo orientada pela teoria do programa € o utilizado pelos
Centros de Prevencdo e Controle de Doencas (CDC, na sigla em inglés) dos Estados Unidos

consubstanciado na figura 3.

Figura 3 - Modelo de avaliacdo dos centros de prevencao e controle de doencas dos Estados

P N

Fonte: Estados Unidos, 2022.
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Nesse modelo, apos o engajamento dos interessados (envolvidos, afetados e usuérios), é
realizada a descrigdo do programa (necessidades, efeitos esperados, atividades, insumos, contexto
e marco logico), seguido da elaboracdo do desenho de avaliagdo (proposta, usuarios, usos,
perguntas, métodos e acordos). Na sequéncia, é feita a coleta da evidéncia (indicadores, fontes
qualitativas e quantitativas, e logistica) e a justificagdo das conclus@es (padrdes, anélise, sintese,
interpretacéo, julgamento e recomendagdes). Por fim, é necessario garantir o uso dos resultados da
avaliacdo e do compartilhamento das licdes aprendidas. O modelo também oferece caracteristicas
do padrdo de mensuracdo da qualidade do esfor¢o de avaliacdo, que deve ser: (i) util (servir as
necessidades dos usudrios); (ii) viavel (realistico); (iii) apropriado (cumprir requisitos éticos e
legais); e (iv) preciso (revelar e transmitir informagdes tecnicamente precisas). Apesar de o modelo
do CDC néo ser utilizado diretamente nesta tese, suas caracteristicas, desenho e substrato tedrico
foram considerados na formulacéo da teoria do programa do PDI.

H& o risco de que os avaliadores no afa de testar a teoria do programa negligenciem outros
aspectos ou informacg0Oes prestadas pelos interessados (Donaldson, 2021). A esse respeito, Scriven
(1991) advoga os beneficios do uso de método de avaliacdo sem objetivos. Apesar de esse conceito
apresentar diversas fragilidades, traz a baila a importancia de se analisar aspectos além dos
objetivos e, principalmente, efeitos ndo intencionais do programa no processo de avalia¢do, ao néo
se examinar outros resultados e impactos do programa. Mclaughin e Jordan (2010) apontam que
vantagem significativa do processo de avaliacdo orientado pela teoria do programa € justamente a
capacidade de identificar efeitos positivos ou negativos ndo intencionais, caso existentes, por causa
do exame abrangente do processo de implementacdo do programa.

Essa melhor percepgdo dos objetivos do programa permite que o avaliador construa
estratégia mais adequada ao identificar e formular questdes mais apropriadas, as quais, por sua vez,
guiam os métodos de pesquisa a serem utilizados, o limite temporal e forma da coleta de dados e
sua interpretacdo, bem como os critérios'® que serdo utilizados para mensurar o desempenho e

sucesso do programa. Os questionamentos que serdo formulados sdo essenciais para a elaboracao

13 Davidson (2005, p. 95) define critérios como: aspectos, qualidades ou dimensdes mais relevantes que distinguem
objetos uns dos outros.
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de um desenho de avaliagdo. Com essa preocupacdo, Rossi et al. (2004, p.77) propde modelo de
hierarquia de perguntas de avaliacdo (figura 4).

Figura 4 - Modelo de hierarquia de perguntas de avaliacédo
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Fonte: Rossi et al., 2004, p. 77.

Nesse modelo, para se chegar ao final da escala na hierarquia, € necessario que as
informacBes anteriores sejam obtidas e examinadas. Com efeito, o avaliador deve iniciar com
indagacdes a respeito da propria necessidade do programa, seguido da teoria e desenho do
programa. Num terceiro momento, as perguntas devem girar sobre o processo e implementacdo do
programa, consecutivas aos resultados e impacto do programa. Por fim, deve ser avaliado o custo
e eficiéncia do programa.

A logica de avaliacdo baseada na eficiéncia da politica publica requer focar em resultados
gue ndo seriam alcancados caso a politica ndo existisse. Forca, igualmente, o avaliador a pensar
em termos de custos e beneficios, o que é positivo para os tomadores de decisao que cada vez mais
séo obrigados a maximizar o uso e alocacao de recursos escassos dos orgamentos governamentais.
H& duas modalidades de avaliacdo baseada na eficiéncia: custo-efetividade e custo-beneficio. A
andlise de custo-efetividade procura examinar 0s custos do programa em relacdo a seus resultados,
expressos em termos de seus objetivos, sobretudo quando néo € possivel monetizar os efeitos de
determinada politica. A anélise de custo-beneficio, por seu turno, compara os custos do programa

com um valor monetério atribuido aos resultados alcangados. Embora outros fatores, como 0s
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politicos, influenciam na avaliagdo de determinado programa, em geral, a politica publica que
produza o maior impacto com menores insumos (custos) tendera a ter melhor avaliagao.

Como ponderado nesta tese, na analise de politicas publicas a fase da avaliacdo € essencial.
Por isso, sera utilizado o modelo de hierarquia de perguntas de avaliacdo nesta tese para verificar
se a propria existéncia de um programa de promogéo tecnoldgica internacional, como o PDI, seria
relevante. Aspectos de como o tema é tratado em relacdo a politica externa brasileira sera objeto

da proxima secdo.

1.6 Perspectivas da incorporacéo de a¢des de monitoramento e avalia¢cdo na implementacéo
da politica externa no contexto brasileiro

O Ministério das Relagfes Exteriores do Brasil, apesar de esforcos para conferir maior
transparéncia as acdes de politica externa, como a incluséo de iniciativas no plano de dados abertos
do Poder Executivo Federal (Decreto n° 8.777/2016), ainda implementa a maioria de suas politicas
por meio de expedientes telegraficos que, como explicado anteriormente, trata-se de documentos
internos. Embora os expedientes ostensivos possam ser acessados pelo Servigo de Atendimento do
Cidaddo (SAC), com base na Lei de Acesso a Informacgdo — LAI (Lei n° 12.527/2011), ndo ha a
facilidade de acesso que se poderia esperar. A propria legislacdo (Decreto n® 7.724/2012) prevé
situacBes em pode ser denegado o pedido de acesso do cidaddo a informacdes quando for genérico,
for exigido esforcos desproporcionais e trabalhos adicionais por parte da Administracdo Publica,
ou cujo atendimento colida com os objetivos da LAI por desconformidade com os interesses
publicos do Estado, seguranca publica ou o principio da economicidade. Esses argumentos podem
ser facilmente esgrimados por gestores publicos para impedir ou dificultar o acesso as informac6es
para monitoramento e avaliacdo das a¢des do proprio Estado brasileiro. Nessas condicdes, o ideal
seria de que essas informagdes fossem disponibilizadas de forma objetiva e de facil acesso a
populagéo pelo MRE.

A tomada de decises e criacdo de programas de politica externa por meio de documentos
internos contrasta com as politicas publicas desenvolvidas por outros ministerios da Administragao

Publica Federal, as quais sdo consubstanciadas em portarias ministeriais e publicadas no Diério
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Oficial da Unido, o que descomplica o acesso pelos cidaddos. Em geral, essas politicas e programas
publicos prevéem e divulgam em plataformas abertas os resultados e respectivas fases de
monitoramento e avaliacdo. Tampouco parece haver, por parte do MRE, discussao fluida com a
academia e sociedade civil por meio de consultas publicas prévias a formulacdo das politicas
externas, da mesma maneira que sdo realizadas por outros 6rgdos da Administracdo Publica Federal
antes da propositura de novas politicas publicas.

Com a aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 109, em 15/03/2021, que alterou o artigo
37 da Constituicio Federal’*, a avaliagdo de politicas publicas ganhou status de norma
constitucional. Com a nova redagdo, os 6rgaos e entidades da Administragdo Publica nacional e
subnacional deverdo obrigatoriamente realizar avaliacdo de politicas publicas, além de prover
transparéncia dos resultados desses exercicios. Antes mesmo de ser erigida a norma constitucional,
o governo federal criou, em 2019, o Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
(CMAP)®, governanca instituida para sistematizar as avaliagdes ex post, a0 monitorar e avaliar
anualmente politicas financiadas pela Unido. Trata-se de a¢des que reforcam os compromissos com
resultados e a alocacéo de recursos publicos baseados em evidéncias concretas.

Em que pese a obrigacdo constitucional, a politica externa brasileira ndo apresenta ainda
ferramentas eficazes que poderiam ser acompanhadas pela sociedade acerca do seu desempenho
(Nascimento, 2021). A falta de parametros para avaliacdo da implementacdo da politica externa
prejudica, igualmente, a capacidade de comparacdo de uma politica externa executada por
determinado governo em relacdo a outro, ou mesmo se os resultados da diplomacia brasileira sdo
comparativamente melhores aos angariados por outras pastas governamentais responsaveis pelas
Relacdes Exteriores, o que influencia a afericdo da prdpria qualidade da diplomacia (Morgenthau,

1949) executada pelo governo brasileiro.

14 Foi incluido no artigo 37 o 816, que dispde: “Os 6rgdos e entidades da administragdo publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgagdo do objeto a ser avaliado e
dos resultados alcangados, na forma da lei”.

15O CMAP foi instituido pelo Decreto n° 9.834/2019 e consiste em instancia de natureza consultiva com a finalidade
de avaliar lista de politicas publicas previamente selecionadas. O monitoramento da implementacéo do plano de agéo
da CMAP fica a cargo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e, se houver necessidade de mudanca legislativa, a
Casa Civil coordena a elaboragao da proposta de legislagdo. Cabe ao Ministério da Economia a coordenagdo do
Conselho.
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A fragilidade na definicdo de objetivos e indicadores para mensurar a implementacédo da
politica externa brasileira comeca a chamar atencdo ndo apenas de 6rgdos de controle, como o
TCU, em casos que foram analisados nesta tese, mas do préprio Congresso Nacional. Em 28 de
maio de 2021, a entdo presidente da Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (CRE)
do Senado Federal, senadora Katia Abreu, publicou decisdo que solicitou do Ministério das
RelacOes Exteriores plano de trabalho a ser desempenhado pelos candidatos a postos de missao
diplomatica, o qual devera conter metas e prioridades, com indicadores de desempenho objetivos,
entre 0s quais promocdo da imagem do pais, da cultura brasileira, do turismo, da marca Brasil,
promocdo de comércio e investimentos, atividades de cooperacdo em educacdo, salde,
desenvolvimento sustentivel, defesa e ciéncia e tecnologia entre outros. A decisdo da presidente
da CRE destaca que a submissao do plano de trabalho ¢é: “ferramental central de um processo claro,
objetivo e continuo de avaliacdo de desempenho, tanto do diplomata individualmente quanto do
préprio Itamaraty, no tocante as suas diretrizes e prioridades” (Brasil, 2021g). A exigéncia da CRE
preenche lacuna sobre a necessidade de avaliar o desempenho dos chefes de embaixadas e
delegacdes no exterior que estardo encarregados de implementar a politica externa definida pelo
governo brasileiro.

Outro exemplo que ilustra como a questdo da avaliacdo deveria estar mais presente na
implementacdo da politica externa sdo as recomendacfes do acorddo 2.128/2020 do TCU, que
tratou das conclusdes de auditoria para acompanhar as atribuicdes e as atividades realizadas pelo
MRE em sua atuacdo na promocao do comércio exterior (Brasil, 2020a). No documento, a auditoria
constatou que ha diversas iniciativas em desenvolvimento, mas a pluralidade de competéncias e a
falta de diretrizes estratégicas formalizadas fragilizam a estrutura brasileira da promog¢do do
comeércio exterior. Para o relator do processo, ministro Vital do Régo, ha: “necessidade de
coordenacdo e articulagdo para a promocao da politica externa, de modo a otimizar e complementar
0 uso das forcas e competéncias de cada um dos 0rgéaos e entidades que atuam em a¢Oes voltadas
ao comércio exterior” (Brasil 2020a), pois o Tribunal ndo identificou a formalizacdo de uma
politica publica, de forma ampla, para a promocdo do comércio exterior contendo prioridades,
objetivos e metas a serem alcangados, tampouco estrutura clara de lideranga para melhorar a forma

como a politica e formulada e entregue.
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O Juizo considerou que cabe ao gestor publico motivar seus atos em prol dos principios da
publicidade e para que a sociedade tenha ciéncia de como se esta aplicando o dinheiro publico.
Nessa circunstancia, recomendou a0 MRE no que tange a promocao comercial (Brasil, 2020a): (i)
prever metas quantificaveis e indicadores proprios que permitam avaliar o andamento da execucao
e avaliar os resultados obtidos no periodo a que se referem; (ii) monitorar a execucéo dos planos
anuais, periodicamente, de maneira a possibilitar a correcdo de eventuais distor¢oes, a proposi¢ao
de mudancas e, principalmente, verificar se as acdes e atividades previstas estdo sendo de fato
desenvolvidas e dentro do cronograma previsto por suas diferentes unidades, avaliando-os ao final
do exercicio financeiro a que se referem, com o objetivo de propiciar a instituicdo conhecer 0s
resultados obtidos e de servir de aprendizado e aprimoramento das atividades a serem realizadas
nos préximos anos.

Ja em outro julgamento, no acérdao 1.237/2019, o TCU enalteceu aspectos positivos da
mensuracao e avaliacdo de outra acdo de politica externa, o programa “StartOut Brasil”, que busca
estimular a internacionalizagdo de startups brasileiras para ecossistemas de inovagao promissores.
O Tribunal reconheceu que o programa se concentra em mercados externos definidos, oferece
capacitacdo especifica em internacionalizacdo, imersdo em ecossistemas determinados e 0s
resultados advindos do apoio oferecido pelo programa, como negdcios concretizados no exterior,
sdo mais evidentes e, portanto, mais aferiveis (Brasil, 2019c). Por meio de formulérios de
monitoramento e avaliacdo aplicado aos participantes, o programa levanta informacdes Uteis para
apoiar o aprimoramento e continuidade da politica de apoio em questdo. O Juizo ressalvou,
contudo, que o programa governamental deveria aprimorar 0s aspectos de avaliagéo de resultado e
impacto com a introducdo de comparacdo entre empresas participantes e ndo participantes do
programa (grupo de tratamento e grupo de controle, respectivamente) bem como de parametros
quantitativos associados (Brasil, 2019c).

Os exemplos elencados acima demonstram que a incorporacao de indicadores transparentes
e publicos para monitoramento e avaliacdo da implementacédo da politica externa brasileira ndo s

é possivel, mas também é exigida por 6rgdos de controle e pela sociedade em geral.
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1.7 Avaliacgdo da politica externa desde a concepc¢édo?

A triade de planejamento, monitoramento e avaliacdo sdo essenciais para a formulacao de
qualquer acdo de politica external®. No caso do Brasil, parece haver falta do estabelecimento de
métricas na concepc¢do da politica externa com consequentes reflexos na possibilidade de sua
correta afericdo, o que prejudica, igualmente, a capacidade de comparacdo de uma politica externa
implementada por determinado governo em relacdo a outra, ou mesmo se 0s resultados da
diplomacia brasileira sdo comparativamente melhores aos angariados por pastas governamentais
responsaveis pelas Relagdes Exteriores de outros paises.

A auséncia de diretrizes, objetivos e metas claras na formulacdo da politica externa
prejudica sua implementacéo e afericdo de resultados pela incerteza gerada quanto ao seu propésito
e pela inexisténcia de parametros para seu monitoramento e avaliacdo, sobretudo quando envolve
multiplicidade de atores em sua execucdo e grandes organizagGes. Politica externa, como politica
publica que é, deve prever, desde a sua concepcao, a mensuracgao de sua implementacdo. A politica
externa brasileira apresenta, ainda, poucos indicadores e critérios para a correta avaliacdo de sua
execucdo. Em grande parte, a politica externa brasileira é implementada pelo Ministério das
RelacOes Exteriores que, por sua vez, deveria preocupar-se em analisar o desempenho de suas
atividades para buscar o constante aperfeicoamento de sua atuacao.

O estudo e pesquisa da implementacdo da politica externa por meio de préaticas avaliativas
tem o propdsito de gerar conhecimento sistematico sobre os resultados dessas acGes e compreender
seus sucessos ou fracassos ao gerar ensinamentos. Trata-se de pratica ainda pouco utilizada na
formulagdo da politica externa no contexto brasileiro, mas que é cada vez mais demandada por
diversos segmentos da sociedade brasileira.

Este capitulo percorreu bibliografia relevante sobre a evolugdo da implementacdo de

politicas publicas, em particular no campo de estudos de Analise de Politica Externa, sua correlagéo

18 O Guia Prético de Analise Ex Post (Brasil, 2018c, p. 241) indica que: “em alguns aspectos, a avaliacdo de resultados
se assemelha as atividades de monitoramento. A diferenca consiste em que o monitoramento se restringe aos
indicadores diretamente relacionados a execucéo da politica pablica, enquanto a avaliagdo de resultados é mais ampla,
permitindo analisar a populagdo beneficiaria sob as mais diferentes dimensdes, inclusive por meio de indicadores
indiretamente ligados a politica”.
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com a avaliagdo, bem como teceu consideracdes sobre se o desempenho da politica externa pode
ser avaliado e sobre o processo de avaliagdo em politicas publicas, com énfase naquelas baseadas
na abordagem pela teoria do programa. Esses instrumentos tedricos, conceituais e analiticos
permitem realizar inferéncias sobre a necessidade de os formuladores da politica externa no
contexto brasileiro conceder maior atengcdo a mecanismos que permitam a avaliacdo desse tipo de
politicas e programas. Esse entendimento é o grande motivador para criacdo de modelo para
elaboracdo de desenho de avaliacéo voltado a aces na area de promocao tecnoldgica internacional

desenvolvidos pelos servicos exteriores estatais, objeto desta tese.
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CAPITULO 2 - O Programa de Diplomacia da Inovacio do MRE

Os conceitos de diplomacia cientifica e diplomacia da inovagdo sdo fundamentais para
entender os elementos constitutivos do substrato ideacional (Fernandes et al., 2011) que motivou
0 MRE a criar politica pablica (Lafer, 2007; Nascimento, 2021) especifica dedicada ao tema de
promocao tecnologica internacional, com énfase na promocao da imagem do pais no exterior. Seus
significados tém definicdes profundamente distintas. Essas diferencas serdo examinadas neste
capitulo, assim como se buscara enquadrar atividades do servigo exterior brasileiro nos ultimos
anos nessas variantes para melhor compreensdo dos conceitos. Trata-se de componente inicial
relevante para compreender as caracteristicas da diplomacia da inovacao e se haveria correlacao
com os propoésitos do programa que carrega esse nome.

O cerne desta se¢do da tese, contudo, é analisar os cinco primeiros anos (2017-2022) de
execucdo de politica publica formulada pelo Itamaraty em resposta a baixa percep¢do no exterior
da imagem do Brasil como produtor de solucBes tecnoldgicas inovadoras, a qual gera
externalidades negativas e prejudica a economia brasileira: o Programa de Diplomacia da Inovagéo
(Brasil, 2021h). Cumpre salientar que para elaborar modelo para mensuragdo da atuacdo
diplomatica na implementacdo de acBes de diplomacia publica voltadas a promocéo tecnolégica, é
condicdo sine qua non a compreensdo dos objetivos da execucdo desses tipos de iniciativa. Por
isso, esta tese apoia-se no estudo do caso do PDI como exemplo concreto para identificar os
principais aspectos que deveriam ser levados em consideragdo em modelo de aferigéo.

Com esse pano de fundo, o capitulo ira, apds apresentar o método de andlise tematica do
material pesquisado sobre o PDI, rever a literatura existente sobre os conceitos de diplomacia
cientifica e de inovacdo, além de buscar compreender como o proprio ministério das Relacdes
Exteriores do Brasil definiria a sua atuacdo em diplomacia da inovagdo, ao contrapor com a
dindmica em diplomacia cientifica. Serdo, igualmente, repassados aspectos sobre a execucédo e
modo de operacdo do PDI, bem como sera elaborado marco tedrico do programa para entender
seus propdsitos, além de tecidas consideracdes sobre a teoria do programa, com base nos modelos
examinados no capitulo 1, de modo a que seja vislumbrado como a diplomacia pablica na area

tecnoldgica poderia ser avaliada, a qual, por sua vez, sera objeto do capitulo 5 desta tese.
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2.1 Método de analise do material pesquisado sobre o PDI

Como mencionado no capitulo 1 desta tese, ndo € comum que as politicas publicas
desenvolvidas pelo MRE sejam consolidadas em portarias ou documentos de fécil acesso a
populacdo em geral e o Programa de Diplomacia da Inovacéo ndo é excecdo. Ante a escassez de
informacdes disponiveis em meios eletrdnicos, mesmo na pagina eletrénica do MRE no portal
“gov.br”, para compreensdo dos objetivos do PDI e razdes que motivaram a sua cria¢ao, evolucéo
e desafios, esta tese considerou pertinente recorrer aos expedientes telegréficos da instituicdo para
buscar compreender a teoria do programa. Essas informacdes ndo apenas descrevem o0 que se
espera do programa em termos de objetivos que deveriam ser atingidos, mas também discorrem
sobre a atuacdo da diplomacia da inovacdo. Trata-se, portanto, de fonte em que se pode inferir o
posicionamento do Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil a respeito do assunto.

Foi coletado o seguinte material sobre o PDI para ser analisado: (i) circulares telegréaficas
de convocatéria de propostas no ambito do programa expedidas pelo Secretaria de Estado das
Relacbes Exteriores de nimeros 103037, 106195, 108911, 111790, 112057, 113973, 116063 e
118798; (ii) relatos das atividades executadas pelos postos do MRE no exterior constantes em
expedientes telegraficos ostensivos, retransmitidos como “boas praticas” para a rede de SECTEC:
as circulares telegraficas de numeros 113667, 113751, 113791, 113792, 114051, 115038, 115301,
116611, 116792, 117691, 117201, 118478; além dos telegramas, coletados por amostragem de
julgamento, que identificaram “boas praticas” em a¢des de promogdo tecnoldgica conduzidas por
outros paises de numeros: 502/2019 de Brasemb Estocolmo, 1083/2019 de Brasemb Madri,
493/2019 de Brasemb Copenhague, 1344/2019 de Brasemb Londres, 18/2020 de Brasemb Paris,
245/2020 de Brasemb Nova Délhi, 586/2020 de Consbras Xangai, 917/2020 de Brasemb Pequim.

Essas fontes primarias foram submetidas a exercicio de codifica¢do (Saldafia, 2009), no
qual se relacionou trechos dos textos coletados agrupados com base em categorias estabelecidas.
Cabe ressalvar que nos processos de codificagéo, a mesma passagem de texto pode se encaixar em
mais de um elemento do cédigo (Saldafia, 2009). Enquadramentos nessa linha devem ser realizados
a partir de esforco interpretativo, calcado na maior objetividade possivel e rigor ético (Aradjo,
2013).
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A definicéo das categorias para codificagdo foi realizada com dois propositos. No primeiro,
para estabelecimento do conjunto de cddigos, ou temas, que teve o objetivo de entender o conceito
de diplomacia da inovacdo na concepcao do Ministério das Relagdes Exteriores brasileiro, foi
utilizado o método de analise tematica indutiva (Braun; Clarke, 2006) com as etapas de: (i)
familiarizacdo com os dados; (ii) geracdo de cddigos iniciais; (iii) busca de temas; (iv) revisdo dos
temas; (v) definicdo e nomeacdo dos temas; (vii) codificacdo das referéncias textuais dos
documentos de acordo com os temas definidos. Foi possivel identificar seis temas principais, que
dividiram a atuacdo brasileira em conjunto de caracteristicas que contribuiriam para a definicdo de
diplomacia da inovacéao, decorrente da investigacdo das fontes primarias coletadas nesta tese, a
saber: (i) foco de atuacdo; (ii) principais atores envolvidos; (iii) capacidades dos paises envolvidos
(recursos financeiros, humanos, de infraestrutura); (iv) habilidades do servico exterior; (V)
potencial de conflito ou de cooperacdo; e (vi) horizonte temporal.

Para a definicdo do segundo conjunto de codigos, que teve o intuito de compreender 0s
objetivos do PDI e a teoria do programa, convencionou-se que seria apropriado que as categorias
para a analise documental fossem constituidas pelas denominag6es das proprias etapas do modelo
de marco logico, descritas no capitulo anterior. Assim, foram fixados sete codigos: i) contexto; ii)
insumos; iii) iniciativas; iv) resultados; v) impactos de curto prazo; vi) impactos de médio prazo; e
vii) impactos de longo prazo.

Para tratamento e interpretacdo dos dados codificados do objeto de investigacdo foi
utilizado o auxilio do software NVIVO versdo 14. O arquivamento dos resultados da codificacao

esta disponivel em documento de acesso livrel’.

2.2 Diplomacia cientifica

Ainda que relacionadas, os vinculos entre ciéncia, tecnologia e inovacdo sdo mais

multifacetados'® do que o simples estabelecimento de linha continua direta ou de que um dominio

7 https://drive.google.com/file/d/Im_oNFg6DAp06KgOZuCDgmM6LzgpHEOIG/view?usp=sharing.

18 O dicionario de Oxford (2021) define ciéncia como o estudo sisteméatico da estrutura e comportamento do mundo
natural e fisico por intermédio da observacdo e do experimento, ao passo que tecnologia seria a aplicacdo do
conhecimento cientifico para propdsitos préaticos.
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seria pré-requisito de outro (Staub, 2001). N&o se prescinde, entretanto, de conhecimento cientifico
para que o processo tecnoldgico tenha lugar, embora ndo seja a tnica condigao para que inovacdes™®
acontecam. Quando a partir de dados cientificos sdo geradas tecnologias que, por sua vez,
transformam-se em produtos, processos e servigos que superam em termos de eficiéncia econémica
e utilidade aos existentes no mercado, pode-se dizer que foi criada uma inovagdo tecnoldgica
(Caldas, 2001). N&o é a-toa que h& competicao entre os agentes econdmicos, a qual é transposta na
seara internacional para os proprios paises, para obtencdo de avancos em termos de inovagoes
tecnoldgicas com vistas a solucionar problemas das sociedades nacionais e gerar riqueza. Essa
competi¢do no plano internacional gera ao mesmo tempo cooperagdo, pois é necessario juntar
recursos, em especial para solucionar grandes problemas globais que afligem a humanidade. Essa
necessidade impulsiona contatos ndo so entre as comunidades cientificas nos mais diversos lugares,
mas também é promovida pelos proprios governos nacionais frente a constatacdo das limitacGes
para solucionar determinadas questdes de forma individual, o que enseja a chamada de diplomacia
cientifica (Edler; Flanagan, 2009; Berkman, 2019).

Ha diversos conceitos para diplomacia cientifica (Szkarlat, 2020) esgrimados por entidades
publicas, privadas e pela academia. Os mais abrangentes ajudam a entender o universo em que se
buscaria delimitar essa area do conhecimento, tais como o de que diplomacia cientifica seria a
cooperacdo cientifica entre paises para enfrentar desafios comuns (Fedoroff, 2009). Outros
conceitos fazem alusdo a representacfes como ao de um “guarda-chuva” por reunir politicas,
instrumentos, atividades, processos e espacos de intercessao entre ciéncia e politica internacional
num mesmo lugar seja no plano bilateral ou multilateral (Gual Soler, 2021). Ha definic6es, ainda,
que transmitem o significado do termo de forma bem simples como a de que diplomacia cientifica
seria a intercessdo entre ciéncia e politica externa (Ruffini, 2017, p. 16), a qual incluiria todas as
interacdes entre pesquisadores e diplomatas. Embora ndo haja consenso interestatal para uma
definicdo internacional de diplomacia cientifica diversos paises a utilizam em sua pratica e discurso
diplomaticos (Steiner, 2004; Adler-Nissen, 2015), tais como Coreia do Sul (Arkin, 2015), Espanha

19 0 Manual de Oslo (OCDE; EUROSTAT; FINEP, 1997) descreve quatro categorias de inovagdo: produto (bens e
servigos), processo, organizacional e de marketing. A distingdo entre novidade tecnoldgica e outras melhorias, reside
em grande parte, nas caracteristicas de desempenho dos produtos e processos envolvidos.
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(Roig; Sun-Wang; Manfredi-Sanchez, 2020), Franca (Franca, 2013), Japdo (Sunami, 2013),
Polbnia (Szkarlat, 2020) e Suica (Schlegel, 2014).

Uma vez que se define diplomacia cientifica como a interacdo entre ciéncia e politica, €
possivel tracar exemplos dessa pratica mesmo em civilizagBes antigas, embora tenha recebido
maior atencdo dos estudiosos em anos mais recentes (Turekian et al., 2017). A esséncia da
diplomacia em defender os interesses nacionais com 0 minimo uso da forga permanece a mesma
na pratica da diplomacia cientifica (Freeman Jr., 2023), assim como a mesma orientacdo de
expandir os recursos de poder e de prestigio internacionais (Flink, 2021). Essa procura de aumentar
as capacidades cientificas e tecnolégicas internas, diante da verificacdo de que sdo insuficientes
para enfrentar determinados desafios e de que sdo necessarias para fortalecer as economias
nacionais, motivam governos a estimular parcerias internacionais com o prop6sito de compartilhar
custos, riscos, infraestruturas e conhecimentos (Wagner, 2002).

Em que pese o fato de que a justificativa de cooperacdo internacional na area cientifica
recaia em razdes de aumento do poder dos Estados, a cooperacdo pode gerar externalidades
positivas para toda a comunidade internacional ao ter o potencial de criar conhecimento e avangos
que poderdo beneficiar toda a humanidade, além das sociedades nacionais (Ruffini, 2020). A
cooperacdo internacional também contribui para melhor alocacdo de recursos, ao evitar que
esforcos de pesquisa sejam duplicados entre as nacOes e ao permitir que descobertas sejam mais
rapidamente transmitidas entre as nacdes, 0 que acaba por aumentar a propria velocidade da
producdo cientifica como um todo. (Edler et al., 2020).

Hé& autores que argumentam que o dominio do conhecimento tecnolégico &, por si s, vetor
de poder (Pamment, 2014a) e outros que advogam que seria um dos alicerces da estrutura
internacional de poder politico e econdmico (Strange, 2015), 0 que ndo deixa de remeter ao
provérbio latino de que: “conhecimento é poder” (scientia potentia est). Além de proporcionar
aumento de poder estatal, ao permitir a criacdo de tecnologias que podem fortalecer o poderio
militar e econdmico (Copeland, 2016), ndo se pode relegar a um papel menos importante a questao
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do poder brando, na expressdo de Joseph Nye (2004)%°, que o reconhecimento de capacidades
cientificas de uma nagdo exerce sobre outras.

Para melhor compreensdo do conceito de diplomacia cientifica, cabe explorar, contudo,
definicbes mais detalhadas e sobressai na literatura trés vertentes — “ciéncia na diplomacia”,
“ciéncia para diplomacia” ¢ “diplomacia para ciéncia” - que, na pratica, sio movimentos que
podem ser observados acontecendo individual ou simultaneamente (The Royal Society, 2010). Ao
se aplicar essas vertentes a atuacdo internacional do Brasil, é possivel singularizar episddios de
recurso a diplomacia cientifica.

Na primeira dessas dimens@es da diplomacia cientifica, a “ciéncia na diplomacia”, as mais
diversas agendas diplomaticas, como a energética, ambiental, de salde, direitos humanos; orienta
a tomada de decis6es de politica externa ao oferecer dados cientificos, ainda que a deliberacéo final
do posicionamento nacional ndo esteja necessariamente alinhado aos ditames das evidéncias
cientificas (Gaudreau; Saner, 2014). O fundamento em argumentos técnicos e cientificos é
procedimento que no plano nacional guia a moderna elaboracéo de politicas publicas, para as quais
é exigido que sejam baseadas em evidéncias, o que nao deveria ser diverso para as politicas
destinadas a ter efeitos na esfera internacional (Mello et al., 2020).

No caso brasileiro, percebe-se a inclusdo de cientistas nas delegagdes brasileiras nas
conferéncias do clima da ONU e em grupos de trabalho do BRICS, bem como consulta a institutos
de pesquisa do sistema brasileiro de CTI para formacdo da posicao brasileira e identificacdo do
interesse nacional frente as questdes da agenda politica internacional (Patriota, 2006). Essa atuacao
do MRE alinhar-se-ia a vertente da “ciéncia na diplomacia”.

Na medida em que o método cientifico tem a caracteristica de estabelecer principios,
canones e linguagens comuns, assim como a busca pelo conhecimento cientifico estimula de
maneira similar conjunto de pessoas, independente de nacionalidades; a segunda dimensdo do
conceito emprega o movimento da “ciéncia para diplomacia”. A cooperagao cientifica seria, entdo,
capaz de ultrapassar barreiras e antagonismos politicos ao propiciar espago em que ha objetivos e

interesses comuns e, assim, auxiliar a diminuir a tenséo entre nagdes (Hoene; Kurbalija, 2018).

20 O termo foi cunhado pelo professor de Harvard, Joseph Nye (2004) como a habilidade de influenciar outros e obter
resultados por meio da atragdo e persuasao, em vez da coercao e do pagamento.
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Nesse sentido, é possivel encontrar diversos exemplos na arena internacional como a cria¢do da
Estacdo Espacial Internacional, de laboratérios internacionais compartilhados como a CERN
(Organizagio Europeia para a Pesquisa Nuclear)?! e o0 SESAME (Laboratério de Luz Sincrotron
para aplicacdes cientificas experimentais do Oriente Médio)??.

O Brasil também recorre a essa vertente da diplomacia cientifica de distensdo das relages
entre nagdes quando se associa a grandes infraestruturas de pesquisa internacionais a exemplo do
SESAME e da CERN. E possivel, ainda, notar o recurso a essa vertente néo apenas em realidades
mais distantes como europeia e do Oriente Médio, mas também no entorno regional. Vale
singularizar, nesse contexto, o caso da criacdo do entdo Centro Brasileiro-Argentino de
Biotecnologia (CABBIO, na sigla em espanhol), pelo protocolo n° 9 da Declaragdo de Iguacu,
assinada em 1985 pelos presidentes José Sarney e Raul Alfonsin (ASSAD et al., 2000). O
documento de constituicdo da entidade transmitiu na época o desejo de ambos 0s paises de
intensificar a integragdo e abandonar rivalidades e utilizou-se da fluidez do dialogo de seus
cientistas para emitir esse sinal para as sociedades nacionais. As sucessivas etapas de aproximagéo
acabaram por levar a criacdo do projeto de constituicdo de mercado comum entre os dois paises, 0
MERCOSUL. O CABBIO segue as suas atividades, agora com o envolvimento de outros paises
latino-americanos, mas continua apontado como caso de sucesso da cooperacdo bilateral entre
Brasil e Argentina (Brasil, 2014a).

Quando a atividade diplomatica age em prol do fortalecimento da cooperacdo internacional
ao negociar financiamentos conjuntos para pesquisas, ao fomentar o uso compartilhado de
infraestruturas, o treinamento de pesquisadores e outras iniciativas que aproximem as comunidades
cientificas, 0 movimento é da “diplomacia para ciéncia”, o que constituiria a terceira modalidade

do conceito de diplomacia cientifica (Gual Soler, 2020).

2L A Organizacdo Europeia para a Pesquisa Nuclear (CERN) administra o maior laboratério de fisica de particulas do
mundo, localizado na fronteira da Suica com a Franga. Criada em 1945, com 22 Estados-membros, recebe cientistas e
engenheiros provenientes de outras nacionalidades, por meio de acordos de cooperagdo, como o Brasil. Em 2024, o
Brasil concluiu o processo de adesdo a organizagdo como membro associado.

20 Synchrotron-Light for Experimental Science and Applications in the Middle East (SESAME), criado em 2002, é
laboratdrio instalado na Jordania com fonte de luz sincrotron de terceira geragdo. Habilita pesquisas cientificas que
abrangem biologia, arqueologia, ciéncias médicas por meio de propriedades basicas da ciéncia dos materiais, fisica,
guimica e ciéncias da vida e constréi pontes cientificas e culturais entre diversas sociedades. Conta com oito paises-
membros, incluindo Israel, e dezessete paises observadores, incluindo o Brasil.
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Nessa vertente, o Ministério das RelacBes Exteriores do Brasil sobressai no plano
internacional pelo pioneirismo de perceber como o préprio desenvolvimento econémico nacional
estaria vinculado ao aumento das capacidades de producao cientifica e tecnologica. Na década de
1950, houve intermediacdo, por meio de cooperacdo técnica com paises como Estados Unidos,
Franca e Alemanha para a constituicdo das primeiras instituicdes e infraestruturas de pesquisa
nacionais que formaram a base para o desenvolvimento da CTI no Brasil com a criacdo do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), a Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), o Instituto de Matematica Pura e
Aplicada (IMPA), a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN) e o Instituto de Tecnoldgico
da Aeronautica (ITA).

Foi criada, em 1968, na estrutura organizacional do MRE unidade especifica para subsidiar
e coordenar a formulacédo e execucao da posicdo brasileira em negociacdes internacionais sobre o
tema de ciéncia, tecnologia e inovagdo, bem como fomentar a cooperacéo internacional na area, a
Divisdo de Ciéncia e Tecnologia (Castro, 2009, p. 529). Em 1978, essa estrutura foi
complementada com rede especifica de Setores de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SECTEC)
localizados em missdes diplomaticas e consulares no exterior (Fortuna, 2005). Esses setores tém a
missdo de servir como agentes facilitadores na prospeccdo de oportunidades de cooperacao
tecnoldgica internacional e de projecdo das potencialidades do sistema nacional de ciéncia,
tecnologia e inovagdo (SNCTI)?® para o desenvolvimento brasileiro, em articulagcdo com as
unidades do Departamento de Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e Propriedade Intelectual (DCT) do
MRE. Em 2023, eram 58 postos do Brasil no exterior com SECTEC (BRASIL, 2023a), como pode

ser visualizado no mapa abaixo.

230 Art. 219-B da Constituigio Federal estabelece que: “O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo sera
organizado em regime de colaboracdo entre entes, tanto puablicos quanto privados, com vistas a promover o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovacao”.
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Mapa 1 - Localizagédo dos postos do Brasil no exterior com SECTEC

[l Postos com SECTEC

Fonte: Relatério do Programa Diplomacia da Inovagédo 2022 (Brasil, 2023d).

A constante negociacdo de tratados intergovernamentais bilaterais em ciéncia, tecnologia e
inovagdo e participagdo em diversas organizagdes internacionais que lidam com o assunto
demonstra a utilizacdo dos mecanismos diplomaéticos para fortalecimento do sistema nacional de
CTI (Brasil, 2023b). Ha, também, grande ativismo no plano internacional de entidades federais
ligadas a CTI, como Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPQ), e
mesmo subnacionais, como o Conselho Nacional das Fundag6es Estaduais de Amparo a Pesquisa
(CONFAP), que promovem aproximacdes e colaboracdes com entidades estrangeiras essenciais
para o proprio avango de suas agendas de pesquisa.

Apesar do engajamento do Ministério das Relagdes Exteriores brasileiro em atividades que
podem ser enquadradas como diplomacia cientifica, muito antes do termo ganhar maior atencao
pelos pesquisadores, 0 MRE nos Gltimos anos passou a empregar em documentos, discursos e
declaraces oficiais o termo diplomacia da inovacdo (Brasil, 2021a; Brasil, 2023c). Ha diferengas
entre 0s conceitos que serdo evidenciados na proxima secdo desta tese.
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2.3 Diplomacia da inovagéo

Os problemas decorrentes de atividades antropicas no planeta, que ocasionam pressdo sobre
recursos naturais e clima, além de dar ensejo ao surgimento de novas doencas; requerem solucées
que dificilmente um sé pais isoladamente teria capacidades cientificas e tecnoldgicas de resolver.
Além disso, h& novas questdes como Inteligéncia Artificial e seguranca cibernética que exigem
consensos entre as nagdes para que sejam eficazes. Nao é a-toa que nos ultimos anos houve
proliferacdo de foruns internacionais que tratam desses temas e aumento nas interacdes entre
ciéncia e diplomacia (Copeland, 2016). Os agentes estatais compartilham esses tabuleiros
internacionais com organizagfes ndo-governamentais, empresas transnacionais, comunidades
interessadas e mesmo individuos que tém proeminéncia em suas areas de especialidade. A
simplificacdo de defini¢cbes para diplomacia cientifica para a dicotomia de interacdo entre
“pesquisadores e diplomatas” (Ruffini, 2017, p. 16) ndo parece traduzir toda a complexidade dessa
cooperagao internacional e ndo representar plenamente os objetivos da atuacdo diplomatica que vai
muitas vezes além de questbes meramente cientificas ou politicas.

Trata-se de palco desafiador para os servicos exteriores, 0s quais devem desenvolver novas
habilidades, em vista da ampla diversidade de atores estatais e ndo-estatais, bem como de interesses
envolvidos (Polejack; Machado, 2023). Com vistas a abarcar as implicacbes econdmicas da
atividade cientifica e tecnoldgica, ao aportar ferramentas da diplomacia econémica (Flink; Ruffin,
2019), surge a definicdo de diplomacia da inovacédo, na qual se enfatiza a finalidade das acdes dos
governos de fortalecer seus sistemas de inovagéo por meio de maior atuagdo internacional (Leijten,
2017), ou seja, criar inovagdes tecnoldgicas que fortalecam a competitividade das economias
nacionais com as externalidades positivas de maior geracdo de empregos qualificados, atracdo de
investimentos, inser¢do em cadeias produtivas globais e aumento do prestigio do pais na area de
ciéncia, tecnologia e inovacdo (Brasil, 2019a).

Ha alteracdo da énfase das acOes na agenda diplomatica dos servigos exteriores de
cooperacdo pela absorcdo ou cocriacdo de conhecimento cientifico para cocriacdo de solucgdes
tecnoldgicas guiadas pela logica do mercado, suprindo deficiéncias dos ecossistemas de inovagao

nacionais, produzindo solu¢bes de maior impacto para as sociedades, ou mesmo buscando novos
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mercados para solugdes tecnoldgicas nacionais de modo a que ganhem escala, 0 que é muitas vezes
essencial no setor de tecnologia (Bound, 2016). Na medida em que transpor a barreira de levar o
conhecimento tecnologico gerado pelas sociedades nacionais para mercados internacionais é um
dos objetivos da diplomacia da inovacgéo, aparece como figura chave nesse processo a empresa de
base tecnoldgica, seja uma startup, seja ja consolidada (Etzkowitz; Zhou, 2017).

Em geral, as empresas de tecnologia séo resultantes de apoios de politicas publicas e dos
esforcos de diversas entidades que compdem os sistemas nacionais de inovagdo como parques,
incubadoras, aceleradoras, institutos de pesquisa e universidades (Staub, 2001). A solucédo
tecnoldgica inserida no mercado € o final de percurso de maturidade tecnolégica que pode ter
iniciado na pesquisa basica, mas que certamente nao prescindiu de validacdo em laboratorios e da
construcdo de protétipos antes que se transformasse em produto final inserido no mercado (Velho
etal., 2017). E quando os investimentos da sociedade iniciardo a dar retorno em termos de geracéo
de emprego, ganhos de produtividade, melhor qualidade de vida para os cidadaos e impostos. Nao
h4, nessas condicbes, como desvencilhar a inovagdo tecnolégica da l6gica de mercado (Rungius;
Flink, 2020). Embuidos dessa logica, nos ultimos anos, governos passaram a oferecer maior
atencdo ao tema do empreendedorismo inovador em sua agenda diplomaética (Machado, 2022).

Ao conjugar uma diplomacia da inovacdo mais ativa a maneira habitual de conduzir
diplomacia cientifica (Anunciato; Santos, 2020), o MRE imprimiu novo dinamismo a agenda
diplomética brasileira com o desenvolvimento de ac¢bes mais incisivas na divulgacdo das
capacidades tecnoldgicas nacionais e na insercdo de startups e de representantes de ecossistemas
de inovacdo brasileiros em missfes internacionais com o objetivo declarado de impulsionar a
competitividade e desenvolvimento nacionais e melhorar a insercdo em cadeias produtivas
mundiais de valor, sobretudo com a cria¢do do PDI, em 2017 (Brasil, 2021b). Nota-se, claramente,
0 uso de instrumentos de promogédo comercial que ndo estavam presentes na diplomacia cientifica
tradicional (Silva, 2018). As ac¢des desenvolvidas no ambito do programa contribuem para alcancar
0s objetivos de diplomacia da inovacéo brasileira ao promover a imagem de pais inovador, frente
a avaliacdo de que existiria déficit de imagem e percep¢des equivocadas a respeito do Brasil no

exterior na area tecnoldgica (Barroso, 2007; Pestana, 2020; Machado, 2021). O PDI encoraja,
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ainda, a criacdo de relacionamentos entre ecossistemas de inovagao nacionais e estrangeiros, além
de fomentar a propria internacionaliza¢do do segmento tecnoldgico brasileiro (Brasil, 2021b).

De modo a obter informacdes estratégicas para apoiar pesquisadores e empreendedores da
area de tecnologica, bem como entender oportunidades e demandas do setor de tecnologia, novas
habilidades e conhecimentos sobre os ecossistemas de inovagédo estrangeiros (Lundvall, 2007) sédo
exigidas dos operadores diplomaticos. Na diplomacia da inovacao, o dialogo intergovernamental
janao é mais suficiente. So exigidas competéncias de interacdo com miriade de interlocutores em
diferentes areas, muitas vezes de alta intensidade e especificidade técnicas, guiados por diferentes
I6gicas e maneiras de pensar como 0 mundo académico e o setor empresarial (Brasil, 2021a). Ndo
se trata de desafio menor para os servicos exteriores essa atuagdo em rede de multiplos atores (Roig,
2020) que sera melhor analisada no capitulo 3.

Trata-se de adaptacdo a modelo econdmico baseado no conhecimento (Castells, 2016), em
que a projecado internacional depende de consenso nacional para ser efetiva com participacdo da
chamada hélice quadrupla (Carayannis; Campbell, 2009): governo, academia, setor privado e
sociedade civil?*. Na diplomacia da inovacio essa comunicagio constante com a hélice quadrupla
é reproduzida para o plano exterior. Muitas das atividades dessa pratica diplomatica desenvolvida
pelo MRE foram reunidas no PDI, que seré detalhado adiante.

Para entender se o Programa Diplomacia da Inovacdo englobaria todas as agdes que
integrariam a atuacdo da diplomacia da inovacdo, ao menos na concep¢do do Ministério das
Relacbes Exteriores brasileiro, e teria, portanto, correlacdo direta, procurou-se reproduzir o
exercicio de codificacdo de analise temética para se entender o conceito de diplomacia da inovacéo,
ao se buscar referéncias para temas (codigos) e relaciona-los ao conceito de diplomacia cientifica

com base em informacdes obtidas na revisao bibliografica do marco tedrico desta tese.

24 Enquanto o modelo tradicional da hélice triplice de Etzkowitz e Leydesdorff (2000) foca nas relagGes universidade-
industria-governo, o modelo estendido para a hélice quadrupla adiciona os elementos de midia e cultura, por meio da
incorporacdo da sociedade civil na equagdo (Mineiro et al., 2018). Na hélice quadrupla, conceito esposado por
Carayannis e Campbell (2009), as politicas e estratégias de conhecimento e inovagdo devem reconhecer o importante
papel da sociedade para a obtencdo das metas e objetivos, bem como de instituicdes intermediarias como as redes,
clusters e ambientes de inovacdo, que facilitam as interagdes entre as hélices. Nessa perspectiva, a sociedade civil é
percebida como usuéria, codesenvolvedora e cocriadora da inovagao.

72



O produto do método da codificacdo, ja explicado em secdo anterior deste capitulo, esta
pormenorizado no gréfico 1. Foi possivel identificar referéncias relacionadas a seis temas
principais, que esmiucariam a pratica brasileira em termos de parametros da diplomacia da
inovacédo, decorrente da investigacdo das fontes primarias coletadas nesta tese e a aplicacdo do
método de analise temética, a saber: (i) foco de atuacdo, com 11 referéncias; (ii) principais atores
envolvidos, com 15 referéncias; (iii) capacidades dos paises envolvidos (recursos financeiros,
humanos, de infraestrutura), com 3 referéncias; (iv) habilidades do servico exterior, com 11
referéncias; (v) potencial de conflito ou de cooperacdo, com 4 referéncias; e (vi) horizonte

temporal, com 4 referéncias.

Grafico 1 - Numero de referéncias da codificacdo dos expedientes telegraficos PDI 2017 a
2022 - conceito de diplomacia da inovacgao

Expedientes telegraficos PDI 2017 a 2022 - Codificacdo

Numero de referéncias de codificagio

Codificagac

Fonte: Elaboragéo prépria com auxilio do Software NVIVO versdo 14.

Na codificacdo, sobressai o volume de referéncias relacionadas ao foco de atuacéo e aos
atores envolvidos que seriam duas caracteristicas que diferenciariam claramente os conceitos de

diplomacia cientifica e da inovagdo nos documentos analisados, cujos resultados estdo sintetizados
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no quadro 2. Ao se colocar lado a lado as caracteristicas dos dois conceitos, € possivel comparar
0S pontos que divergem e convergem.

Nesse diapasdo, em relacdo ao dominio de atuacdo, ndo ha como afastar o espectro politico
de acdes desempenhadas por agentes de governo nas duas modalidades, mas na diplomacia
cientifica o objetivo das a¢Bes visam ao aumento do conhecimento, inclusive por meio da
cooperagdo técnica®®, enquanto que na diplomacia da inovagdo ha claramente maior atencéo
concedida aos aspectos econdmicos, pois 0 que se pretende atingir sdo resultados econdmicos
advindos da atividade cientifica-tecnoldgica traduzidos em inovac@es, ainda que haja riscos e
incertezas sobre esses resultados. O conhecimento ndo pode ficar represado no setor académico,
mas deve transbordar para o mercado por meio das empresas mediante transferéncia ou
licenciamento de tecnologias (Silva, 2020).

Esse foco de atuacdo acaba por influenciar as prdprias areas tematicas da cooperacao.
Enquanto na diplomacia cientifica, os assuntos, em geral, residem em grandes desafios de toda a
humanidade em que é dificil resguardar o conhecimento e os investimentos publicos representam
a maior parte das fontes de financiamento (Mazzucato; Penna, 2016), na diplomacia da inovacéo
as questdes do registro de patentes e compartilhamento dos lucros sdo preocupacdes iniciais das
partes envolvidas no projeto conjunto. Na pesquisa desenvolvida pelo autor é possivel singularizar
fragmentos do material coletado sobre o PDI que embasam essas conclusdes ao definir, por
exemplo, diplomacia da inova¢do como “ferramenta essencial na formulagdo e execucdo de
estratégias capazes de estimular a inovacdo tecnoldgica do Brasil e de contribuir ativamente para
o crescimento econdmico do Brasil” (Brasil, 2020c), ou ao enfatizar que as a¢ds diplomaticas
buscam “reduzir o hiato tecnologico em relag@o aos paises desenvolvidos e a criar condi¢des para

a inser¢do do Brasil nas cadeias de producdo mais avancadas em nivel global” (Brasil, 2017).

% A Agéncia Brasileira de Cooperagéo (Brasil, 2021c¢) define cooperagio técnica como: “Os programas de cooperagdo
do Brasil para o exterior que permitem transferir ou compartilhar conhecimentos, experiéncias e boas-praticas por
intermédio do desenvolvimento de capacidades humanas e institucionais de outros paises, com vistas a que o pais
parceiro alcance um salto qualitativo de carater estruturante duradouro”.
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Quadro 2 - Resumo da comparacao das caracteristicas dos conceitos de diplomacia cientifica
e de diplomacia da inovagéao

Politico e econdmico:
competitividade econémica por meio da
inovacdo tecnologica (produtos, servigos

Foco de atuacao

Principais atores

envolvidos

Capacidades dos paises

envolvidos (recursos
financeiros, humanos,
infraestrutura)

Habilidades do
exterior (énfases)

Servico

Potencial de conflito x
cooperacgao
Horizonte temporal

(tendéncia)

aumento da

processos), incluindo  agdes de
transferéncia/licenciamento de
tecnologia.

Hélice quédrupla (governo, academia,
setor privado e sociedade civil).

Precisam deter capacidades similares ou
complementares.

Promocdo tecnolégica  (comercial),
conhecimento de modelos de negécios,
mercados, propriedade intelectual.

Mais alto devido ao retorno econdmico
mais imediato, apropriacdo privada dos
resultados.

Acbes de curto e médio prazos
(sobrevivéncia das empresas e da rapida
escalabilidade das solucfes), exce¢do
imagem do pais.

Politico e cientifico: cooperacdo cientifica e
tecnoldgica (aumento das capacidades em
produzir conhecimento e tecnologias,
desafios e bens globais), inclusive a¢Ges de
cooperacao técnica.

Governo e academia.

Podem ter capacidades distintas.

Negociacdo (formagdo de consensos),
método cientifico, ciéncia aberta.

Mais baixo, pois o retorno econémico ainda
é incerto, apropriagdo publica dos
resultados.

Ac0es de médio e longo prazos.

Fonte: Elaboracéo propria.

Os documentos averiguados do PDI reiteradamente apelam a necessidade de interagir com

atores da hélice quéadrupla da inovacédo (governo, academia, setor privado e sociedade civil), o que

contrasta com a literatura da diplomacia cientifica que reduz as partes a cientistas e diplomatas

(Ruffini, 2017) como no trecho que reconhece:

75



[...] A experiéncia decorrente desses trés anos e meio do programa ensina que as atividades
que tiveram mais impacto foram aquelas em parceria com parques tecnoldgicos brasileiros
e incubadoras ou com associagdes relevantes do sistema brasileiro de ciéncia, tecnologia e
inovacdo, como a ANPEI, ANPROTEC, SOFTEX, ABDI, EMBRAPII, ABES,
BRASSCOM, ABO20, ABSTARTUPS, ABFINTEChs entre outras, sem desconsiderar 0s
tradicionais drgdos ligados a inovacdo tais como a APEX, ANATEL, FINEP, CNPQ,
CONFAP. (Brasil, 2020c)

Condicdo que é pouco enfatizada na literatura é a de que dificilmente havera interesse em
cocriar inovagado tecnoldgica se os parceiros ndo aportarem recursos para a consecucao do resultado
final da cooperacdo. Esses recursos ndo precisam ser necessariamente iguais em todas as esferas,
mas ao final da cooperacdo devera haver a percepcao por parte do parceiro externo de que houve
complementacdo suficiente seja de aportes de recursos financeiros, humanos ou em infraestruturas
de pesquisa que justifiquem e superem os desafios de uma cooperacio internacional. E avaliagio
que deve ser feita na diplomacia da inovacao a equacao desse compartilhamento de riscos e custos
(Wagner, 2002). Por seu turno, as motivacGes da cooperacdo cientifica podem prescindir dessa
avaliacdo estritamente econémica e enfocar em ac¢Ges de cooperacdo técnica e de ciéncia aberta.

Cabe também realcar as caracteristicas diferentes entre diplomacia da inovacdo e
diplomacia cientifica no que tange as habilidades demandadas dos corpos diplomaticos que exigem
mais do que as tradicionais aptiddes de representar, informar e negociar (Amado, 2013). Sao
requeridos treinamentos dos agentes dos servigos exteriores haja vista o aporte de elementos
estranhos ao cotidiano do diplomata como conhecimento de modelos de neg6cios e particularidades
do mercado de tecnologia, bem como exigéncias de protecdo de propriedade intelectual decorrente
das inovacdes. Ndo obstante, as tradicionais habilidades da diplomacia cientifica tampouco deixam
de ser importantes na diplomacia da inovacao, mas essas sdo mais inatas da formacao do diplomata
como técnicas de negociacdo para atingir consensos e conhecimento do modus operandi tanto da
academia quanto do processo de formacéo do conhecimento cientifico (Gual Soler, 2020), além de
compreensdo sobre a publicizacdo de resultados, sobretudo de trabalhos derivados de
financiamento publico (Mayer, 2020).

Vale ressaltar que na diplomacia da inovacdo o potencial de conflito, justamente pela
necessidade de se prever a reparticdo dos beneficios auferidos da inovacao tecnologica € maior
(Silva et al., 2015), o que requer maiores cuidados na negociacdo antes do inicio da cooperacéo.

Na diplomacia cientifica, a intencdo dos atores, em geral, seria a de publicacdo de artigos
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cientificos, cada vez mais em repositérios de acesso livre (Flink, 2020). N&o h4, assim, toda essa
preocupacdo com a apropriacdo da propriedade intelectual decorrente da iniciativa conjunta e,
poranto, o potencial de conflito seria menor.

Ha, ainda, diferencas entre os conceitos em termos da dindmica temporal da atuacéo
diploméatica. No mundo das empresas, ha custos de manutencdo e exigéncia de retorno dos
investidores que, em geral, ndo ultrapassam o periodo de décadas, o que, por sua vez, pode ser a
realidade de varias colabora¢fes conduzidas no trilho da diplomacia cientifica.

Uma vez delimitadas as principais caracteristicas do conceito de atuacdo diplomatica no
ambito da diplomacia da inovagdo, cabe verificar se o PDI engloba qualquer acdo em diplomacia

da inovacdo ou se teria escopo mais especifico e delimitado.

2.4 Execucdo do PDI 2017-2022

Desde a sua criacdo, em 2017, até o ano de 2022, segundo relatorio do PDI elaborado pela
divisdo responsavel por sua conducdo no MRE, a DCTEC (Brasil, 2023d), as iniciativas
implementadas no &mbito do programa saltaram de 6 para 160 e, nesse periodo de seis anos, mais
postos passaram a executar acdes no ambito do PDI, com a participacdo de uma média de 38
consulados e embaixadas, com execucdo orcamentaria no ano de 2022 de R$ 2.304.165,21, outro
crescimento significativo em relacdo ao primeiro ano do programa que executou R$ 311.585,73,

como é possivel visualizar nos gréaficos 2 e 3.
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Gréfico 2 - Namero de postos e de atividades por ano — PDI (2017-2022)

Postos envolvidos m Atividades executadas
200

150

100
so I

2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Relatdrio do Programa Diplomacia da Inovacéo 2022 (Brasil, 2023d).

Graéfico 3 - Recursos alocados e executados por ano — PDI (2017-2022)

m Recursos Alocados
Recursos desembolsados

RS 3.000.000

RS 2.000.000
RS 1.000.000 I I
RS 0 l l

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Relatdrio do Programa Diplomacia da Inovagédo 2022 (Brasil, 2023d).
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2.5 Modo de operacgéo do PDI

O manual elaborado pelo MRE para orientar o trabalho dos SECTEC (Brasil, 2023f) dispde
que uma vez que o0s postos do servigo exterior brasileiro dettm o melhor conhecimento das
realidades locais, do potencial de cooperacgéo bilateral, e das capacidades de execucado de atividades
de promocdo tecnoldgica, a abordagem do PDI seria de concepcao das iniciativas “de baixo para
cima” (bottom-up) apresentadas no ambito de plano de trabalho anual. Dessa forma, o MRE reuniu
as atividades de promocéo tecnoldgica, que ja eram realizadas de forma esparsa pelos postos no
exterior, no ambito de um planejamento estratégico com o proposito de orientar as a¢cdes para
resultados (Garces; Silveira, 2002).

No periodo analisado por esta pesquisa, 2017 a 2022, tiveram lugar convocatorias anuais
de propostas de atividades de promocéo tecnolégica solicitadas por comunicacdes oficiais a postos
com SECTEC, as circulares-telegraficas no jargdo diplomatico, que demandavam previsdo de
acOes para 0 ano subsequente da chamada. As propostas recebidas eram submetidas a processo
seletivo que levaria em consideracdo o orcamento disponivel, a qualidade dos projetos
apresentados, alinhamento com outras acdes de cooperacdo tecnoldgica governamentais e de
entidades privadas e com as diretrizes da Politica Nacional de Inovacéo e politicas setoriais, bem
como com a promocgao da marca-pais associada a inovacao (Brasil, 2023e).

Nas circulares telegraficas de chamada de propostas do PDI, foram solicitados 0 nome da
iniciativa, data prevista da execucdo, custo estimado, justificativa e, a partir de 2020, resultados
esperados, indicadores de resultado, monitoramento de avaliacdo de resultado e de impacto, bem
como estratégia de divulgacdo (publicacdo da informacdo em midias eletronicas e tradicionais,
elaboracdo de arte especificas, bem como o registro fotografico e audiovisual das atividades). A
partir de 2022, houve, ainda, as solicita¢cbes de: indicar nas iniciativas parcerias no Brasil e no
exterior; a existéncia de coordenacao entre postos do servico exterior brasileiro; e a adequacgao as
missdes institucionais do PDI, a saber: (i) promocdo da imagem do Brasil como nagéo inovadora;
(if) engajamento de agentes dos ecossistemas brasileiros de inovagdo em processos de
internacionalizacédo; e (iii) fomento a conexdo entre parceiros brasileiros e estrangeiros (Brasil
2023d).
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Note-se, com efeito, que s a partir de 2020 comecou a existir na gestdo do programa maior
preocupacdo em mapear os resultados e, a partir de 2022, de correlacionar resultados com

objetivos.

2.6 Marco légico do PDI

Com o intuito de compreender os objetivos do PDI e sua teoria do programa, no marco das
suas missOes institucionais estabelecidas (Brasil, 2023d), foi construido modelo de marco l6gico
do programa (figura 5), cujo funcionamento tedrico foi pormenorizado no capitulo anterior, e cujos
elementos constituiram os temas para a codificacdo e analise documental a fim de elaborar mapa
conceitual especifico para o PDI. Assim, nos sete cddigos cuja definicdo foi objeto do item 2.1
desta tese, logrou-se obter 95 referéncias de codificagdo divididas da seguinte maneira, segundo o
grafico 4: (i) 42, para atividades; (ii) 19, para resultados; (iii) 8, para insumos; (iv) 8, para impactos
de médio prazo; (v) 7, para impactos de longo prazo; (vi) 7, para impactos de curto prazo; e (vii)

4, para contexto.

Grafico 4 - Numero de referéncias de codificagéo - marco l6gico do PDI 2017-2022

Expedientes telegraficos PDI 2017 a 2022 - Cedificacio

50

e codificacio

Numero de redend

Codificagao

Elaboragao propria com auxilio do Software NVIVO versao 14.
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Pelo material analisado, verifica-se que grande énfase foi concedida & descricdo e
exemplificacdo de atividades do programa, em comparacdo & menor importancia conferida ao que
seriam 0s seus impactos e mesmo como 0 programa estaria inserido no contexto maior de politicas
publicas de estimulo a inovacdo. Esse aspecto corrobora a propria necessidade de se dedicar
maiores esfor¢os para mensuracdo do impacto real da politica publica e articulagdo entre as
politicas publicas desenvolvidas por 6érgdos governamentais e mesmo atuagdes internacionais de
entidades privadas em CT]I, a despeito das dificuldades existentes.

O que se concluiu com base na leitura dos documentos foi énfase na contagem de a¢oes, 0
que demonstraria realce conferido pelo MRE na prestacdo de contas contabil do programa, mas
sem verificagdo concreta se esse empenho gerou os impactos almejados pelo PDI, tais como a
alteracdo da percepcdo de agentes externos ou o aumento no numero de conexdes entre atores
nacionais e estrangeiros dos ecossistemas de inovacdo. Com o passar dos anos de existéncia do
programa, é possivel notar, contudo, aumento na preocupacdo da mensuracdao desses impactos.
Conforme descrito no capitulo 1, seria oportuno se essas avaliacdes ndo fossem apenas internas,
ou seja conduzidas pelos proprios agentes publicos que executaram as a¢des, mas também que
contassem com avaliagOes de agentes externos a organizacao.

Ao se depurar o marco légico sintetizado na figura 6 com base nos dados obtidos na analise
tematica do material pesquisado, foi possivel constatar pela agregacéao das referéncias codificadas
que da estrutura do programa teriamos como insumos do PDI: (I11) recursos orcamentarios do MRE;
(12) recursos de outros orgaos publicos e privados; (13) trabalho conduzido pelos Setores de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo dos postos do MRE no exterior sob coordenagédo da equipe do
DCT; e (14) contrapartida de parceiros locais, sejam governamentais ou ndo-governamentais. Nesse
quesito, o PDI parece ser bastante aberto em termos de participacéo e fica evidente como apontado
em diversos expedientes telegraficos analisados de que seriam necessarios maiores recursos
financeiros e humanos para aumentar o alcance das atividades.

Sobre as atividades, essas seriam constituidas por: (Al) acdes de gestdo da marca-pais com
vistas ao reconhecimento do Brasil produtor de ciéncia, tecnologia e inovacdo; (A2) acbes que
contribuem para o desenvolvimento de mentalidade globalizada entre individuos e entidades

brasileiras do setor cientifico, tecnoldgico e inovador; e (A3) ac¢Oes para facilitar o estabelecimento
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de relagcOes entre atores brasileiros com contrapartes estrangeiras, inclusive a mobilizagcdo da
diaspora cientifica brasileira no exterior.

Uma vez orquestradas essas atividades, sdo esperados os seguintes resultados: (R1)
promocdo da imagem do Brasil como nacdo inovadora; (R2) engajamento de agentes dos
ecossistemas brasileiros de inovagdo em processos de internacionalizacdo; e (R3) conex&o entre
parceiros brasileiros e estrangeiros.

Da estrutura do impacto do programa foi possivel observar como objetivo de curto prazo a
internacionalizacdo de agentes dos ecossistemas brasileiros de inovacdo (IC1); como impactos de
meédio prazo a elevacgdo do perfil da imagem do Brasil junto aos ecossistemas locais de inovagdo
(IM1) e 0 aumento de parcerias internacionais (IM2); e como impactos de longo prazo: atragdo de
investimentos (IL1); aumento de exportactes (IL2); e atracdo de talentos (IL3).

Todas essas iniciativas e propositos foram desenvolvidos no contexto do pano de fundo de
outras acdes conduzidas: (C1) por entidades do Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia e
Inovacdo; (C2) pela propria Estratégia Nacional de Inovacdo; e (C3) por atividades de promocao
tecnoldgica apoiadas/conduzidas por outras areas do MRE.

Pela elaboracdo do marco légico do PDI é possivel depreender que o programa apresenta
objetivos especificos e nem toda atuacdo na area de diplomacia da inovacéo, como a realizagdo de
reunides de comissdes mistas intergovernamentais ou a negociacao de tratados internacionais na
area cientifica, tecnoldgica e de inovacdo; poderia ser enquadrada como uma acdo do programa.
Compreender o conceito de diplomacia da inovacdo ndo é, portanto, condicdo suficiente para
compreender o PDI. A fim de aprofundar o entendimento, com base no marco I6gico seréo tecidas
consideracdes sobre o que seria a teoria do programa.
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Insumos

I1 - recursos or¢amentarios do
MRE.

12 - recursos de outros drgdos
publicos e privados.

I3 - trabalho conduzido pelos
Setores de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo dos postos do MRE no
exterior sob coordenacdo da
equipe do DCT.

14 - contrapartida de parceiros
locais.

Figura 5 - Marco logico do PDI

Atividades

Al - a¢des de gestdo da marca-
pais com vistas ao
reconhecimento do Brasil como
produtor de ciéncia, tecnologia e

inovagdo.
A2 - agdes que contribuem para
0 desenvolvimento de

mentalidade globalizada entre
individuos e entidades
brasileiras do setor cientifico,
tecnoldgico e inovador.

A3 - acbes para facilitar o
estabelecimento de relagdes
entre atores brasileiros com
contrapartes estrangeiras,
inclusive a mobilizagdo da
diaspora cientifica brasileira no
exterior.

Resultados

R1 - promogdo da imagem do
Brasil como nagéo inovadora.
R2 - engajamento de agentes dos
ecossistemas  brasileiros  de
inovagdo em processos de
internacionalizag&o.

R3 - conexdo entre parceiros
brasileiros e estrangeiros.

Estrutura do Programa

Impacto de
curto prazo

IC1 - internacionalizagdo de
agentes dos  ecossistemas
brasileiros de inovagéo.

Impacto de
médio prazo

IM1 - elevagdo do perfil da
imagem do Brasil junto aos
ecossistemas locais de inovacéo.
IM2 — aumento de parcerias
internacionais.

Impacto de
longo prazo

IL1T -

atracdo de

investimentos.

L2 -

aumento de

exportagdes.

IL3 -
talentos.

atragdo de

Estrutura do Impacto

™~

Contexto

C1- a¢Bes do Sistema Nacional de Ciéncia Tecnologia e Inovacéo.
C2- Estratégia Nacional de Inovagéo.
C3- atividades de promogéo tecnoldgica apoiadas/conduzidas por
outras areas do MRE.

Fonte: Elaboragéo prdpria com base nos expedientes telegraficos pesquisados do PDI.
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2.7 Teoria do PDI

Uma vez elaborado o marco logico do programa, é possivel gerar inferéncias sobre
a teoria do programa cotejando o marco tedrico com fontes bibliogréficas e levando-se
em consideracdo a moldura contextual em que as a¢des sdo desenvolvidas. Como ja
mencionado em outros trechos desta tese, a criagdo do Programa de Diplomacia da
Inovacao, em 2017, estabeleceu como propdsito imprescindivel atenuar a auséncia de
associacdo do Brasil no plano externo a pais que elabora solucées tecnolégicas inovadoras
de relevo (Machado, 2022). A premissa € de que essa percepcao internacional errada da
realidade brasileira acarreta implicagdes nas exportagdes de tecnologia (Story, 2005), na
formacéo de aliancas de empresas e instituicdes de pesquisa e tecnologia brasileiras com
suas congéneres estrangeiras, bem como prejudica a vinda de investimentos (Hauff;
Nilsson, 2016) e de talentos internacionais para trabalhar no setor tecnoldgico brasileiro
(Froese et al., 2010).

A identificacdo da existéncia de reputacdo negativa ou mesmo desconhecimento
da existéncia de potencialidades brasileiras no setor tecnoldgico foi o que motivou a
elaboracdo de politica publica especifica por parte do MRE para combater esse problema
(Brasil, 2021b). O que se assinala como indicio dessa opinido externa equivocada sobre
0 setor de inovacdo tecnoldgica brasileiro seria 0 posicionamento do pais em
classificacOes internacionais (Kozlowski, 2015; Rafols et al., Sutz, 2012), como o lugar
no indice Global de Inovacdo (IG1)?, elaborado pela Organizacdo Mundial de
Propriedade Intelectual juntamente com a Universidade de Cornell e 0 INSEAD, em que
0 Brasil tem perdido posi¢des. Em 2011, era 0 47° pais da lista e, em 2022, em sua 152
edicdo, 0 54° (WIPO, 2022). A edicdo de 2023 do IGI (WIPO, 2023) apresentou melhora
na colocacéo brasileira para o 49° pais mais inovador, sobretudo se for levado em conta
a classificacdo do ano de 2017, quando o PDI foi criado, quando o Brasil era o 69° pais
mais inovador (WIPO, 2017).

% Em 2023 na sua 162 edicdo, o IGI é padréo global que ajuda os formuladores de politicas publicas a
entender como incentivar e mensurar as atividades inovadoras. O 1GI 2023 classificou 132 economias com
base em 80 indicadores, que vdo desde medidas tradicionais, como investimento em pesquisa e
desenvolvimento, pedidos de patentes e marcas internacionais, até indicadores mais recentes, como a
criacdo de aplicativos para smartphones e exportagdo de alta tecnologia (WIPO, 2023).
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Essa flutuacdo pode indicar a auséncia de politicas publicas mais consistentes e
continuas no setor. Uma evidéncia desse descolamento das classificages internacionais
da conjuntura brasileira seria a baixa classificagéo obtida pelo Brasil em indicadores de
percepcdo (llzuka; Hollanders, 2017; Hollanders; Janz, 2013) que fazem parte da
formulagio desses rankings e das marcas-pais, como o 1GI>” (WIPO, 2022) e o indice
Global de Competitividade do Forum Econémico Mundial?® (WEF, 2020).

A promogao da pais no cenario internacional como nagdo inovadora foi alcada a
um dos parametros que deveriam guiar as iniciativas da Estratégia Nacional de Inovacgéo
(Brasil, 2020b). Nesse contexto, os esforcos do MRE no ambito do PDI de tornar mais
conhecidas as capacitades tecnoldgicas brasileiras para publico qualificados, inclusive
investidores do mundo empresarial, cumpririam as orientagcbes do Governo Federal e da
sociedade brasileira no intuito de fortalecimento da competitividade e da inovacgédo
nacionais (Boekholt et al., 2009).

O Programa de Diplomacia da Inovagdo pretenderia, portanto, “quebrar os
esteredtipos negativos vinculados a imagem do Brasil no exterior e mostrar Pais que
produz conhecimento, produtos e servicos em setores da fronteira cientifica e que tem
capacidade de ser referéncia mundial em certas tecnologias” (Brasil, 2019a). A questdo
da melhora de imagem das capacidades brasileiras em ciéncia, tecnologia e inovagéo
junto ao pulblico externo?® estaria, portanto, no centro da atencdo do programa, o que
apresenta relacdo direta com a marca-pais do Brasil em sociedades estrangeiras. Por se

tratar de interesse difuso, como outros aspectos da marca vinculada a determinado pais,

270 pilar de instituicdes do I1GI, no qual o Brasil é mal avaliado (WIPO, 2023), ¢ alicercado em indices de
percepgdo a respeito da qualidade dos servi¢os publicos, ambiente legal, qualidade da formulacdo e
implementac&o de politicas pablicas e promogdo governamental da interacéo entre o setor pablico e o setor
privado.

28 No relatdrio global de competitividade (WEF, 2020) cerca de 30% dos indicadores s&o constituidos por
pesquisas de percepgdo com empresarios.

29 Os resultados obtidos na pesquisa de Costa Filho et al. (2016, p. 451) sobre a imagem do Brasil na
percepcdo do consumidor estrangeiro indicaram que o capital humano do Brasil é avaliado negativamente
e consideravelmente inferior a de paises com maior nivel de desenvolvimento, independente se 0s
consumidadores s&o europeus ou latino-americanos, que deveriam, em teoria conhecer melhor a realidade
brasileira. Os autores identificaram que a percep¢do geral seria de que o trabalhador brasileiro € menos
dedicado, tem menos competéncia técnica e € menos criativo. O Brasil recebeu avaliagfes desfavoraveis
relacionadas ao grau de desenvolvimento tecnolégico e ao grau de industrializagao.
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governos apoiam iniciativas em prol da difusdo de uma melhora de imagem, e o setor
tecnoldgico inovador ndo foge a regra (Anholt, 2005).

Nessa circumstancia, o PDI enfoca em buscar sedimentar aproximagdo entre
agentes brasileiros e estrangeiros ao longo de toda cadeia da inovacdo tecnologica de
modo a criar confianca em projetos que requerem relacionamento, em geral, de medio e
longo prazos (Grimes; Mcnulty, 2016), e que envolvem riscos e eventualmente
investimentos tanto do sécio estrangeiro quanto do nacional (Erken; Gilsing, 2005). Essa
construcdo de confianca que o programa busca propiciar, ligada a imagem, é necessaria
também para o comércio de bens e servicos tecnoldgicos. A compra de tecnologia, em
geral, vincula o comprador a determinada rota tecnoldgica que deve confiar no provedor
(Brasil, 2019c).

Para extrair outro elemento de averiguacdo das ponderacGes acerca da teoria do
programa do PDI realizadas a partir da codificacdo do material coletado e elaboracdo do
respectivo marco logico, recorreu-se a técnica da “nuvem de palavras”, cujo
funcionamento ja foi explicado na introducdo desta tese.

Ao se utilizar essa ferramenta disponivel no software NVIVO sobre o material
coletado, foi gerada a figura 6, a qual mostra que as palavras de maior destaque na
documentagdo examinada remetem a “empresas” e “startups”, com a excecao de palavras
que claramente estdo vinculadas a propria natureza da politica publica como “inovacao”,
“programa”, “Brasil” e “brasemb” (estd ultima ¢ a abreviatura de embaixada nas
comunicacdes internas do MRE). Pode-se inferir, ao se utilizar esse recurso, que forte
caracteristica do PDI esta alicercada no apoio a empresas nascentes de base tecnoldgica,
as startups. N&o € de se estranhar, pois a inovagdo esta muito associada a disponibilizacéo
de solucdes tecnoldgicas ao mercado, cujo fenémeno foi descrito na se¢éo anterior, e que
corrobora as conclusGes da teoria do programa elencadas nesta secdo centradas

precipuamente na promocao da imagem do Brasil como nagédo inovadora no exterior.
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Figura 6 - Nuvem de palavras — expedientes telegraficos PDI 2017-2022
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Fonte: Elaboragdo prdpria com auxilio do Software NVIVO versdo 14.

Uma vez que diplomacia cientifica e diplomacia da inovagdo sdo consideradas
vertentes da diplomacia publica (Karacan; Ruffini, 2023) e que a teoria do PDI revelou
que o impacto de médio prazo do programa é justamente promover a imagem do Brasil
como nacdo inovadora, de modo a elaborar modelo de mensuracdo do desempenho, cabe
melhor depuracdo do conceito e revisdo da literatura existente, que seré realizado no
préximo capitulo desta tese.
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CAPITULO 3 - E possivel falar de diplomacia publica na area tecnoldgica?

A evolugdo de relagdes internacionais ndo apenas centrada em interlocucdes
estatais requer que a diplomacia se torne mais inclusiva, participativa e publica (Sharp,
2009; Copeland, 2018). Para responder o questionamento se é possivel associar a¢fes de
diplomacia publica ao setor tecnoldgico, este capitulo, de inicio, ird revisar a literatura
sobre o assunto, de modo a conferir maior precisdo conceitual ao proprio termo
diplomacia publica (Kaartemo, 2018). Em seguida, ird analisar diferentes vertentes e
modalidades de execucdo de acbes de diplomacia publica, as quais cada vez mais
privilegiam atuacdo em rede com variada gama de interlocutores, bem como sua crescente
digitalizacdo, que traz diversos desafios para os operadores diplomaticos. Serdo tecidas
consideracdes, ainda, sobre a atuacao brasileira nesse segmento. O capitulo conclui que
as iniciativas das pastas governamentais responsaveis pelas Relacdes Exteriores para
influenciar os “coragdes e mentes” (Zaharna, 2010) para as causas de seus paises também
podem se estender para a area tecnologica. Trata-se de campo em que ha acirramento da
competicdo entre nac¢des, em particular para mostrar suas vantagens competitivas no que
tange a inovagao (Ruffini, 2020).

Nesse sentido, esta tese pretende apresentar bases para evolucdo tedrica e
conceitual da area e reduzir a brecha entre teoria e pratica diplomatica (Steiner, 2004;
Adler-Nissen, 2015) com vistas a contribuir para o exercicio de uma diplomacia
estratégica (Prantl; Goh, 2022) e transformadora (Henrikson, 2006) por parte dos Estados
em mundo cada vez mais complexo.

Ao se consolidar o entendimento neste capitulo de que promocao tecnoldgica, ao
menos quando conduzida pelos servicos exteriores de governos nacionais, é basicamente
um exercicio de diplomacia publica, é razoavel supor que os métodos de aferi¢cdo do
desempenho em sua execucdo seriam similares aos das demais modalidades de

diplomacia publica. Esses aspectos serdo explorados no capitulo seguinte.

88



3.1 Diplomacia publica: origem e conceito

Ao pesquisar a origem do termo, Cull (2008) encontra a primeira referéncia a
diplomacia publica no jornal London Times, em 1856, mas seu uso se aplicava ao que
hoje seria considerado “diplomacia aberta” (open diplomacy), ou seja, o carater ostensivo
da atuacdo diplomatica. Na década de 1950, diplomacia publica passou a ter conotacdes
dos dias de hoje. Considera-se que Edmund Gullion, ex-diplomata norte-americano,
consolidou o atual conceito de diplomacia publica ao criar o “Centro de Diplomacia
Publica Edward R. Murrow” na Faculdade de Direito e Diplomacia Fletcher na
Universidade de Tufts, em Massachusetts, nos Estados Unidos, em 1965 (Cull, 2008).

Diplomacia publica é comunicacdo direta de um governo com sociedades
estrangeiras, com o objetivo de influencié-las e, assim, influenciar o posicionamento de
desses governos estrangeiros (Gilboa, 2001). Essa tentativa de alterar opinides e
percepcOes de outros povos em prol de determinado objetivo de politica externa seria o
principal propoésito das a¢des de diplomacia publica (Szondi, 2008).

A diferenca entre diplomacia publica e diplomacia tradicional intergovernamental
seria que a primeira ndo lida apenas com a interacdo com governos ou entidades publicas,
mas envolve grupos que abarcam todas as camadas das sociedades estrangeiras e mesmo
organizag0es nao-governamentais internacionais desvinculadas de qualquer nacgéo
(Leonard, 2002). Independente da modalidade, contudo, permanece as caracteristicas da
atuacdo diplomatica de construcdo de confianca e relacionamentos, bem como empatia e
compreensdo de posicionamentos e de aspectos culturais, além da preocupacdo de
comunicar precisamente desejos e opinides com vistas a identificagdo de sinergias e
visdes comuns para avanco dos interesses nacionais (Leonard, 2002).

Castells (2008, p. 45), por sua vez, argumenta que a ideia por detras da diplomacia
publica ndo seria a obtencdo de poder, mas o estabelecimento de didlogo com diferentes
segmentos de outra sociedade para aperfeicoar o entendimento muatuo. O que perpassa a
literatura de diplomacia publica, ndo obstante, € o que George (2006) pontua ao expor
que os cidad&os de outros paises formam parte da equacdo de poder quando se avalia que

podem ser (teis para auxiliar a agenda de politica externa. A premissa de que parte a
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diplomacia publica é a de que € preciso considerar o relacionamento com um pais para
além de seu governo, mas com seu povo (Hayden, 2013).

Ao aproximar a imagem que os estrangeiros tém de determinado pais de sua
realidade, ainda que motivada por raz6es de politica externa (Wang, 2006; Moura, 2013;
Sevin, 2017c), a diplomacia publica afasta-se da conotacdo negativa da palavra
“propaganda”, empregada em inglés, cujas técnicas estdo mais preocupadas com o
resultado da persuaséo do que com a correspondéncia com a verdade (Van Ham, 2001,
Baines; O’Shaughnessy, 2014; Snow, 2015). Por imagem externa de um pais, entende-se
0 conjunto de percepcbes de individuos e entidades estrangeiras a respeito das
caracteristicas e identidade de determinada nagdo (Moura, 2013). Trata-se da reputacao
frente & opinido internacional (Van Ham, 2001).

Ha ferrenha competicao na arena internacional para atracdo de investimentos, mao
de obra qualificada e venda de produtos e servicos (Anholt, 2007). Nessa competicdo
global é fundamental que haja constante comunicacdo para o publico externo das
vantagens comparativas (Dinnie, 2011), o que enseja ativa diplomacia publica também
por entidades subnacionais, como regides, provincias e cidades (Pamment, 2013), a
exemplo da Escdcia (Alexandre, 2014) e do Pais de Gales (Wyn Jones; Royles, 2012), no
Reino Unido; das Comunidades Autdnomas da Catalunha (Criekemans, 2010) e do Pais
Basco (Garcia, 2012), na Espanha; e do Québec, no Canada (Huijgh, 2010).

A simplificacdo das diversas dimensdes culturais, politicas e econdmicas da
realidade por parte de individuos para compreensdo do mundo, 0s quais, como ja
mencionado, detém racionalidade limitada (Jones, 2003), ocasiona visdes estereotipadas
e “déficit de imagem” (Barroso, 2007). A incumbéncia de defesa desse interesse difuso
da reputacdo de um pais incide precipuamente sobre 0s governos nacionais, mas para ser
efetiva ndo exclui e deveria englobar a participacdo de outro segmentos da sociedade.
Nesse cenario de competicdo internacional, se 0s governos ndao buscam defender as

qualidades positivas associadas as suas marcas-pais, ha o perigo de que suas reputacoes

90



sejam erigidas em torno de lugares-comuns e visdes superficiais e muitas vezes
equivocadas da realidade® (Anholt, 2007).

Melissen (2005b) sustenta que ha diferentes razGes para os paises recorram a
diplomacia puablica: aumento do desempenho econémico, apoio a acdes de politicas
externa, incremento da visibilidade, projecdo da identidade no plano internacional,
prevencdo e gerenciamento de crises e 0 combate a imagens adversas estereotipadas. O
autor também identifica trés horizontes temporais em que a diplomacia publica opera. O
primeiro de curto prazo guiado pela midia. O segundo orientado por campanhas de
comunicacdo que podem durar meses ou mesmo anos. O terceiro envolveria engajamento
de longo prazo, por décadas ou geragdes, pela criacdo de relacionamentos institucionais
e interpessoais no campo das ideias, cultura, compartilhamento de conhecimento, dialogo
e debate.

Pelas defini¢bes elencadas, é possivel inferir que o investimento em acdes de
diplomacia publica por governos esta associado a possiveis beneficios que se possa
auferir em seus relacionamentos externos. Constitui-se, portanto, instrumento de poder
sob a perspectiva de diversas teorias das Relag¢6es Internacionais. Seria mesmo possivel
considerar o uso de diplomacia publica no substrato da teoria realista, que ignora o papel
de outros atores que ndo sejam Estados, pois, ainda que a sociedade nédo seja ator
independente, poderia, por meio da opinido pablica, influenciar o comportamento dos
Estados (Yun; Toth, 2009). Na corrente liberal de Relacdes Internacionais, como 0s
relacionamentos interestatais ndo poderiam ser considerados independentes de outros
atores, a diplomacia publica seria concebida como plataforma justamente para interacao
com entidades ndo-estatais (Sevin, 2015). J& na teoria construtivista das Relacfes

Internacionais, a diplomacia publica serve para influenciar o debate internacional na

30 Anholt (2005) comegou a criticar a exploracdo do uso comercial de marca, na expressdo marca-pais, para
denominar as atividades de gestdo de imagem das nag¢des e cunhou o termo “identidade competitiva”, pelo
qual defende o posicionamento do pais, por meio de acfes de diplomacia publica, ao concentrar sua
identidade nacional em seis pontos principais, um hexagono: i) turismo, ii) populacdo, iii) cultura, iv)
investimentos, V) politicas publicas e vi) marcas dos produtos de exportacfes. Este trabalho, contudo,
considera que a promocdo da marca-pais é uma das atividades da diplomacia puablica. Cabe, portanto,
coordenacdo entre as pastas governamentais responsaveis pelas RelagcBes Exteriores e eventuais outras
entidades nos &mbitos nacionais responsaveis pela formulacdo e execucdo da marca-pais no exterior.
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construcdo dos significados sociais da realidade e de identidades compartilhadas
construidos coletivamente (Gilboa, 2008; Rivas, 2010).

Diplomacia publica, como especula Byrne (2008 p. 176), por envolver diversas
disciplinas transversalmente pode nao ter recebido a devida aten¢do do campo de estudos
da teoria de RelacgBes Internacionais. Por isso, a autora defende que o estabelecimento de
moldura tedrica mais solida incrementaria a relevancia e credibilidade do campo e
ofereceria oportunidades para novas correntes de pensamento. Embora a diplomacia
publica obtenha seu substrato tedrico de diversas disciplinas académicas, o que pode
ensejar imprecisdes conceituais (Gregory, 2008), a construcdo de aparato tedrico mais
solido, reduz ambiguidades. Pamment et al. (2023), a seu turno, defendem que a
diplomacia puablica pode situar-se na interseccdo entre ciéncia politica e comunicagéo
social. Nao obstante, é patente que o campo de Relacdes Internacionais ndo pode ignorar
a importante ferramenta de comunicacdo e atividade de relacBes publicas que é a
diplomacia publica na préatica dos governos para alcancar objetivos de politica externa
(Sevin, 2015; Tam, 2020).

3.2 Diplomacia publica como instrumento de soft power

A diplomacia publica, como instrumento de poder brando (soft power), é considerada
mecanismo essencial por muitos paises para avancar seus interesses no plano externo
(Hayden, 2013a; Sevin, 2017c). Os Estados Unidos criaram, ja nos idos de 1948, Comissao
Consultiva em Diplomacia Piblica bipartidaria no Congresso Nacional®® para formulagio e
recomendacdo de politicas e programas em diplomacia publica, bem como para apreciar a
eficacia dessas politicas conduzidas por agéncias norte-americanas ao redor do globo (Egner,
2009), o que denota a importancia desse instrumento no conjunto de ferramentas da politica
externa norte-americana. O Reino Unido, por sua vez, mantém, desde 1999, grupo de

diplomacia publica em seu Ministério das Relagdes Exteriores, o qual submete relatérios

31 Conforme disposto no Smith-Mundt Act de 1948 (Estados Unidos, 2012), a comissdo era composta por
duas unidades: (i) Comissdo Consultiva em Informacdo; e (ii) Comissdo Consultiva em Intercambio
Educacional. Com a promulgacdo do Fulbright-Hays Act, em 1961 (Estados Unidos, 1961), a comissdo de
intercambio educacional passou a se intitular “Comissdo Consultiva em Assuntos Educacionais e
Culturais”. Em 1977, as comissdes juntaram-se sob a atual denominacéo.
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regulares de desempenho ao Parlamento britanico (Reino Unido, 2014c). Estima-se que a
China, embora sem procedimentos téo transparentes em seu sistema governamental como 0s
outros paises mencionados, invista cerca de USD 10 bilhdes anuais em esforgos de
diplomacia publica para alcancar interesses nacionais (Hartig, 2016).

O recurso a diplomacia publica ndo é, contudo, unanimidade. Uma das criticas
relacionadas a efetividade da propria diplomacia publica € justamente o periodo de tempo
demandado para que se possa aferir a mudanca de imagem ou de posicionamento das
populacBes submetidas as suas iniciativas (Banks, 2011), e sejam mensuraveis em termos de
retorno econdmico e politicos para o pais (Buhmann; Sommerfeldt, 2021). Essa dificuldade
de obtencao de resultados imediatos leva a criticas por parte de governos que preferem utilizar
outros meios e ferramentas para favorecer suas metas de politica externa (Mellisen, 2005). E
periodo temporal que transcende o mandato de governos (Morin, 2018) e que, por isso, muitas
vezes, ndo interessa a politicos que ndo vado auferir os méritos dos frutos decorrentes dessas
iniciativas.

Para Gilboa (2008, p. 83) diplomacia publica é a esséncia do poder brando. A
intensidade do “brando” do poder para que nao se transforme numa espécie de manipulagdo
de ideias e desinformacdo - sharp power — (Walker, 2018) depende do grau de atracdo
voluntaria dos publicos alvo (Nye, 2019a). A propagacdo de noticias falsas e versdes
distorcida dos fatos confere valor ainda maior a credibilidade das fontes, o que torna a
reputacdo elemento importante na politica internacional e para instrumentalizagdo do poder
brando. Mais importante do que focar na quantidade de informacao, os paises em sua atuacao
de diplomacia publica deveriam concentrar os esforcos em garantir origem idénea dessa
informagao® (Nye, 2008a), a fim de evitar que seja considerada “propaganda” e prejudicar a
reputacao estatal (Van Ham, 2001).

Nye (2008a, p. 100) observa que nas relacfes politicas tradicionais no plano
internacional, a vitoria de determinado pais em situacdo especifica decorreria do poder
econdémico ou militar, mas na era da informacéo, deve-ser levar em conta qual foi a narrativa
vencedora que ira beneficiar determinada nacdo. Trata-se, assim, de combate de narrativas.

Para Nye (2008a), o poder brando advém de recursos diversos como cultura, valores politicos

32 No “paradoxo da abundéancia” o imenso volume disponivel de informac?o acarreta escassez de atengio.
Quando as pessoas sdo sobrecarregadas com uma enorme quantidade de dados, é dificil focar em algo
especifico. Atencdo, em vez de informacéo, torna-se recurso escasso (Nye, 2008a).
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e mesmo politica externa, quando percebida como legitima e com autoridade moral, além de
recursos econdomicos. A esse respeito, o autor enfatiza que irrefutavelmente sucesso
econémico é também importante fonte de atracdo e, portanto, de poder brando. Nao é sem
fundamento, portanto, que governos envidem esforcos para elevar a competitividade de suas
economias por meio da inovacdo tecnoldgica.

Milner (1997) advoga que os paises exploram as divisdes internas em outras nagdes
com as quais se relacionam. Essa alianga com grupos estrangeiros de outras sociedades mais
préximos das posi¢des governamentais nacionais motiva a pratica da diplomacia publica, de
modo a melhorar o entendimento mutuo e avancar a compreensao de posi¢des. A maneira
como as pessoas pensam moldam as normas e os valores de suas sociedades e, por
consequéncia, de seus governos (Castells, 2007). Por isso, ha o objetivo de influenciar o
pensamento por outras formas que ndo seja a repressao e a forca em beneficio de determinadas
linhas de acdo. As pesquisas que se debrugcam sobre o assunto, contudo, ndo buscam tracar
relacionamento causal direto entre a intervencdo de diplomacia publica e a consecucdo do
objetivo de politica externa, pois dificilmente sera a Unica razdo explanatéria do alcance de
determinada meta (Sevin, 2017). Esse aspecto serd melhor explorado no capitulo 4 desta tese.

Nessas concepcdes, aces de diplomacia publica podem ser utilizadas em diversas
esferas para auxiliar moldar a reputacdo e a imagem de uma determinada na¢do. No exercicio
desse “poder brando”, a marca-pais perseguida pelo governo de determinado pais é aspecto

importante.

3.3 Diplomacia publica e marca-pais

E habitual que os individuos formem concepcbes para condensar 0s
entendimentos sobre os atributos principais de determinado pais e de seu povo, uma
“marca-pais” (Andreucci Cury, 2015). Se essa abreviacao de toda a complexidade de uma
sociedade aporta caracteristicas positivas, beneficiard os produtos, servi¢os e
profissionais procedentes do local, mas se esse resumo dos atributos forem desfavoraveis
ha grande probabilidade de influenciar negativamente tudo que seja procedente do lugar.

Esse fendmeno que relaciona local de proveniéncia com caracteristicas pré-
determinadas € denominado “efeito pais-de-origem” (Kotler; Gerner, 2002; Gilmore,
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2002; Szondi, 2007; Paraizo, 2007; Brijs, 2009; Same; Solarte-Vazques, 2014; Mariultti,
2015; Montanari; Giraldi, 2018). E natural que diante de variaveis cada vez mais
complexas os individuos tentem simplificar a realidade para poder tomar decisdes e
muitas delas sdo baseadas em pré-julgamentos a respeito de paises (Hakala;
Lemmetyinen; Kantola, 2013).

A gestdo internacional da reputacdo da nagédo tornou-se, assim, atividade central
esperada dos governos, 0s quais passaram a elaborar planos e estratégias sobre o assunto
(Glnek, 2018). Muitas vezes a implementacdo, acompanhamento e avaliacdo dessas
acOes é relegada a entidades especificas dentro da estrutura governamental, que incluem
a defesa da imagem e interesses no exterior entre suas missoes institucionais. Considera-
se que a administracdo da marca-pais exige corpo de funcionarios qualificados para
gerenciar crises de comunicacdo e minimizar eventuais danos, o que implica empregar
técnicas que enaltecam as caracteristicas positivas da nacdo sem criar fatos distorcidos da
realidade ou ignorar peculiaridades que precisam ser melhoradas (Frimpong; Austin,
2011).

Na gestdo da marca-pais, 0s governos devem implementar acées com o fito de
aproximar a imagem que sociedades estrangeiras tém da realidade nacional. E essencial,
portanto, que seja elaborado estudo dos tragos que moldariam a identidade de
determinado povo e seja estabelecido consenso sobre a visdo e atributos que se quer
propagar no plano internacional para que a comunicacdo seja efetiva (Dinnie, 2008).

Essa tarefa de manter a reputacdo da nacdo acarreta nao so definir objetivos e
estratégias, mas também executar atividades para buscar alterar percepcfes equivocadas
em publicos estrangeiros que ndao sejam condizente com interesses nacionais e com a
politica externa, além de avaliar se essas a¢Oes obtiveram éxito (Olins, 2002). Os paises
que logram melhores resultados em diplomacia publica, sdo os que tém melhor
planejamento (White; Kolesnicov, 2015).

N&o se pode equiparar diplomacia publica a gestdo da marca-pais, porque
diplomacia publica tem objetivos mais especificos vinculados a politica externa (Anholt,
2006; Kaefer, 2020). No entanto, ndo é razoavel tracar cenario em que as pastas

governamentais responsaveis pela RelacBes Exteriores iriam ignorar as atividades
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internacionais que promovem seus paises no exterior (Wang, 2006, p. 93). Os servi¢os
exteriores buscam, portanto, associar-se as a¢fes de outras entidades de governo que
realizam campanhas no exterior como na area turistica, cultural e de nichos de mercado
especificos (Dinnie, 2008).

Esse vinculo entre diplomacia publica e gestdo de marca-pais leva autores (Olins,
2002; Dinnie, 2008; Anholt, 2013) a advogar que néo seria efetivo posicionamento da
marca de um pais no plano internacional sem o alinhamento com as pastas
governamentais responsaveis pela Relacdes Exteriores. Esses entendimentos reforcam a
concepedo de que uma “diplomacia sem diplomatas” (Kennan, 1997) nao alcangaria os
mesmos resultados daquela capitaneada por corpo técnico de diplomatas de carreira. O
que é certo € que na arena diplomatica atual, os diplomatas necessitam adquirir novas
habilidades em diplomacia publica e comunicacao estratégica (Hudson, 2009, p. 52;
Zaharna, 2010, p. 19). Para os que defendem a privatizacdo da atividade de diplomacia
publica, Kravec (2011) argumenta que quando as a¢des sdo desenvolvidas por agentes
governamentais ha elementos de credibilidade, de prevencdo de conflito de interesses e
mesmo de custos menores, 0s quais ndo justificariam repassar a atuacdo de diplomacia
publica para o setor privado.

No que diz respeito a atuacdo externa das ferramentas de comunicacdo, ha, ainda,
discussdo sobre as diferencas entre diplomacia publica e campanhas de marketing
internacionais (Olins, 2002; Melissen, 2005a; Anholt, 2007), uma vez que ha muitas
semelhancas entre 0s conceitos ja que o objetivo principal seria o de influenciar pablicos
estrangeiros (Signitzer; Coombs, 1992). Ha, indiscutivelmente, pontos de conexdo entre
os profissionais das duas areas como a utilizacdo cada vez maior pelos corpos
diplomaticos de midias eletrénicas, que ganhou area de estudo especifica, a da diplomacia
digital®, além de instrumentos para monitorar os meios de comunicacdes locais e o
tradicional estabelecimento de relacionamentos com formadores de opinido. Sobre a
préatica da diplomacia digital, Manor e Crilley (2020) observam que atualmente esta tdo

33 Gilboa (2016) explica que diplomacia digital é termo decorrente da necessidade de explicar e analisar os
efeitos das tecnologias de informacdo e comunicagdo, em particular da Internet e de midias sociais, na
conducdo da politica externa e diplomacia. Segundo o autor, é pratica diplomatica que utiliza tecnologias
da informagéo e comunicagdo como instrumento para atingir as metas da politica externa de atores estatais
e ndo-estatais.
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entranhada com a diplomacia publica que seria mais apropriado falar de digitalizacdo da
diplomacia publica do que a existéncia de diplomacia digital. Esse tema ser4 melhor
detalhado na segéo 3.6.

Apesar das similariedades, ha, contudo, diferencas que lancam luz na
compreensdo dos conceitos. Nas campanhas de marketing internacionais a énfase, em
geral, recai sobre inser¢do de determinado aspecto de um pais, ao passo que a diplomacia
publica estard sempre ligada as orientagdes de politica externa, e ndo deve ignorar visao
mais holistica das diversas facetas da nacdo. Em geral, a diplomacia publica recorre,
ainda, a operacdes mais precisas sobre publico-alvo especificos para alterar percepcdes
locais, sem necessariamente o recurso as grandes campanhas de midia tipica das relages

publicas internacionais.

3.4 Diplomacia publica e relacdes publicas

Na definicdo classica de Harlow (1976) relagBes publicas seriam:

uma funcéo de geréncia distinta, que ajuda a estabelecer e manter linhas mutuas de comunicacéo,
compreensdo, aceitacdo e cooperacdo entre uma organizacdo e seus publicos; envolve o
gerenciamento de problemas ou questdes; ajuda os gestores a se informar sobre a opinido publica
e repondé-la; define e enfatiza a responsabilidade do gestor de servir ao interesse publico; ajuda o
gestor a estar sempre atualizado e sugerir mudancas efetivas, serve como indicador que ajuda a
antecipar tendéncias; e usa pesquisa e técnicas de comunicacédo éticas e claras como ferramentas
principais.®* (Harlow, 1976, p. 36)

A seu tempo, Petersone (2013, p. 308), de forma sintética, explica que relacbes
publicas é a atividade que gera de forma estratégica o relacionamento da organiza¢ao com
seus principais interlocutores. Nesse sentido, ndo se pode excluir desse esforco de
comunicacdo estratégica, 0 empenho dos ministérios encarregados de relagBes exteriores
de explicar suas acGes para seus proprios nacionais (L Etang, 2009). Ha autores (Tyler et

al., 2012) que ainda definiriam esse exercicio dos ministérios encarregados das politicas

3 No original: “Public relations is a distinctive management function which helps establish and maintain
mutual lines of communication, understanding, acceptance and cooperation between an organization and
its publics; involves the management of problems or issues; helps management to keep informed on and
responsive to public opinion; defines and emphasizes the responsibility of management to serve the public
interest; helps management keep abreast of and effectively utilize change, serving as an early warning
system to help anticipate trends; and uses research and sound and ethical communication techniques as its
principal tools”.
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exteriores de explicar suas acOes e engajar a sociedade nacional de “diplomacia ptblica
interna”. A diferenca recai, precipuamente, no publico destinatario das agdes, com énfase
das relagBes publicas no posicionamento do pais e de sua politica externa na arena
internacional, bem como o papel desempenhado pelo seu servico diplomatico (Fitzpatrick
et al., 2013; Hawes, 2021).

E aspecto controverso, contudo, o limite entre o exercicio de comunicacio dos
governos de relagdes publicas em explicar sua politica externa e o de influenciar o publico
interno. Dentro dessa visdo, Santomauro (2015) recorda que o Comité de Informacéo
Publica (Committee on Public Information — CPI), dos Estados Unidos, fundado em 1917
e dissolvido em 1919, que foi a primeira agéncia do governo daquele pais, criada durante
a Primeira Guerra Mundial, para influenciar a opinido publica com atribuicGes tanto para
0 publico externo quanto para o interno sofreu grande contestacdo. Sob alegacdo de que
entidade criada com o objetivo explicito de influenciar o publico interno seria
antidemocrética, o Congresso norte-americano extinguiu o 6rgdo (Santomauro, 2015).
Atualmente, a legislacdo norte-americana define que diplomacia publica esté relacionada
a acOes para publicos estrangeiros no exterior (“foreign audiences abroad”) sobre os
Estados Unidos, seu povo e politicas (Estados Unidos, 2012). Esta tese adota, com efeito,
o sentido de que diplomacia publica sdo as acdes empregadas pelas pastas governamentais
responsaveis pelas Relacdes Exteriores direcionadas a influenciar publicos estrangeiros.

Trata-se de exercicio distinto daquele de relacdes publicas.

3.5 Vertentes da diplomacia publica

Em geral, questdes que recebem mais espaco na midia serdo percebidas pela
sociedade como importantes (Gilboa, 2008; Morin, 2018). Nessa disputa pela atencdo dos
publicos estrangeiros, a diplomacia publica recorre a diversos instrumentos e vertentes para
tentar moldar narrativa favoravel para os interesses nacionais. Nesse embate de visfes, Sevin
(2007) explica que o “terrorista”, de um lado da histéria, pode ser o “combatente pela
liberdade”, de outro lado.

As vertentes mais visiveis da diplomacia pablica traduzem-se na diplomacia cultural
(Bourgeois, 2018; Brett; Schaefer, 2019; Zaharna, 2019; Goff, 2020), na diplomacia de
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intercambio (Bettie, 2019; Goirizelaia, 2019; Opoku Donyna, 2020; Scott-Smith, 2020), na
diplomacia esportiva (ABID et al., 2019) e na difusdo por radio, televisdo e Internet das
informacdes sobre as realidades de um pais diretamente para as popula¢cdes de outros paises
(Arceneaux; Powers, 2020), as quais ganharam muito dinamismo com a diplomacia digital
(Gilboa, 2016; Park; Chung, 2019), que utiliza as midias eletronicas para alcancar os mais
diversos publicos.

Entre esses ramos de diplomacia publica, sobressai o da diplomacia cultural,
tradicionalmente utilizado por diversas pastas governamentais responsaveis pelas Relagdes
Exteriores ao redor do mundo para estimular a compreensdo muitua e perseguir objetivos de
politica externa por criar “atmosfera de receptividade e de acolhimento as ideias, aos valores
mesmo ao registro afetivo dos diferentes sistemas nacionais” (Madeira Filho, 2016, p. 23).
Nessa logica, o entendimento mutuo entre as sociedades levaria a minimizacéo de conflitos
e, por conseguinte, a mundo mais pacifico, objetivo de politica externa perseguido pela
maioria dos povos (Rodriguez, 2015). E cedimentado o entendimento de que a cultura de
determinado pais € o que o difere no cenério internacional (Dumont; Fléchet, 2014). Com
efeito, a promocdo da cultura no exterior corrobora para a consolidagdo da imagem de uma
nacdo no mundo, a qual sera reconhecida por outros povos. Assim, busca exercer influéncia
e chamar a atencdo também para outros segmentos nacionais como o comercial, turistico,
infraestrutura e politico (Bijos; Arruda, 2010). As acles de diplomacia cultural permitem
reforgar junto ao publico estrangeiro uma sensagdo de familiaridade (Ribeiro, 2011), o que
reverbera, por sua vez, no interesse por produtos e servicos da nagdo, bem como contribui
para gerar confianca, o que é elemento central para formacdo de negocios, atracdo de
investimentos e cooperagdo em geral.

Ribeiro (2011, p. 31) cita que o universo da diplomacia cultural poderia abranger,
entre outros: “intercdmbio de pessoas; promogao de arte e dos artistas; ensino de lingua, como
veiculo de valores; distribui¢do integrada de material de divulgacdo; apoio a projetos de
cooperacdo intelectual e a projetos de cooperacdo técnica; integracdo e mutualidade na
programacado”.

As estratégias para projetar a cultura no exterior em prol de objetivos de politica
externa movimentam muitos recursos a exemplo da criagdo e manutencdo de leitorados em
universidades no exterior (Diniz, 2012; Oliveria; Fernandes, 2021), bem como de institui¢cbes

no exterior para difusdo de lingua e cultura como a Alianca Francesa, pela Franga, o Conselho
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Britanico, pelo Reino Unido, o Instituto Goethe, pela Alemanha, o Instituto Dante Aligueri,
pela Italia, o Instituto Cervantes, pela Espanha, o Instituto Guimardes Rosa (ex-Centros
Culturais Brasileiros), pelo Brasil, e o Instituto Confucio, pela China (Rodriguez, 2015). Nao
é a-toa que existem diversas propostas de mensuracao da suas efetividades, dado o volume
dispendido pelos governos nessas estruturas e atividades, que serdo objeto do préximo
capitulo.

Outra ferramenta tipicamente utilizada por governos nacionais € a da diplomacia de
intercambio, calcada nas suposi¢Oes de que o didlogo intercultural facilitaria a compreenséao
e a aproximacao entre as sociedades envolvidas e de que teria a capacidade de influenciar e
persuadir os participantes em estabelecer posicionamentos favoraveis ao Estado receptor do
intercdmbio. Vale ressaltar que, em geral, esses participantes sdo escolhidos entre pessoas
com potencial de se tornar influenciadores em suas sociedades e membros de suas elites
(Bettie, 2019). Em que pesem as razdes culturais e politicas que motivam e estimulam a
utilizacdo do intercdmbio cultural e académico na cesta de ferramentas de diplomacia publica,
tampouco devem ser menosprezadas as razdes econémicas da diplomacia de intercambio, em
vista das vastas transferéncias de recursos e do impacto financeiro para as instituicoes de
ensino e economia regionais dos paises receptores (Akerlund, 2016). Embora hajam diversas
evidéncias do sucesso de programas como o norte-americano Fullbright (Snow; Taylor,
2009), tampouco ha indicios conclusivos que asseguram que todo intercdmbio académico
obtenha os resultados planejados de diplomacia publica, pois muitas vezes os participantes
estariam mais focados em alcancar exceléncia académica e sucesso pessoal do que contribuir
para entendimento matuo, empatia e relativismo cultural (Scott-Smith, 2020).

N&do obstante, a diplomacia cultural e de intercambio, por criar experiéncias que
aticam diversos sentidos ¢ emogdes e tendem a ser mais duradoras nos “coragdes e mentes”
das pessoas, sdo cada vez mais utilizadas pelas nagdes entre os recursos disponiveis na cesta
de ferramentas da diplomacia publica, em contraposicdo ao mero repasse de informagdes 0s
quais sdo, muitas vezes, pouco assimiladas pelo publico alvo, embora se tenha a consciéncia
de que surtam efeitos mais no médio e longo prazos (Villanova, 2017, p. 67).

Outra dimensédo da diplomacia publica, a diplomacia esportiva, que vem ganhando
relevancia nos ultimos anos (Wilton Park, 2007; Alegi, 2008), ndo deve ser apenas associada
a organizacdo de megaeventos como o0s Jogos Olimpicos, Copas do Mundo de Futebol, ou

grandes torneios de ténis, competigdes néuticas, entre outros. Nessa modalidade, 0s proprios
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esportistas podem tornar-se porta-vozes e “embaixadores” de seus paises para melhorar a
imagem e aproximar as sociedades em momentos especificos em prol de a¢Ges de politica
externa (Rofe, 2016). Pode, ainda, ser mobilizado os proprios produtores de materiais
esportivos e marcas nacionais que tem apelo forte na comunidade internacional para atrair
atencdo e gerar confianca para a¢Oes diplomaticas (ABID et al., 2019).

A difusdo internacional de informagdes por radio, televiséo e Internet consiste no uso
de midia audiovisual ou eletrénica por determinado governo para moldar a opinido das
pessoas e dos lideres de outro pais (Monroe et al., 2008, p. 153). Essa estratégia de diplomacia
publica que procura aumentar a exposicao de publicos estrangeiros a noticias, informacdes e
cultura nacionais é adotada por ampla gama de paises como (Rawnsley, 2015): a Voice of
America (VOA), dos Estados Unidos, o servigo de noticias da BBC, do Reino Unido, a
Deutsche Welle, da Alemanha, a Al Jazeera, do Quatar, a Russia Today (RT) e Sputnik, da
Russia, a NHK do Jap3o, a Kol Yisrael, de Israel, a New Delhi Television (NDTV), da india,
0 Channel News Asia, de Singapura, a Telesur, da Venezuela, e aa Global Television Network
(CGTN), da China. O desafio para que essa vertente atinja publico maior e influencie
sociedades estrangeiras é evoluir do modelo de disseminacdo de informacdo, derivado da
Guerra Fria, para modelo que engaje os usuarios e cative audiéncias externas (Arceneaux;
Powers, 2020).

Outra plataforma de diplomacia publica muito utilizada é a participacdo em
exposic¢Bes universais, pela projecdo que a presenga nesses megaeventos confere a imagem
dos paises ao atrair a atencdo publica global, que vai muito além da contabilizacdo dos
visitantes, mas ainda talvez seja cedo para falar de vertente prdpria (Locestarles, 2010;
Goldman, 2016). Ndo menos frequente é a adequagdo da intensidade e escopo dos
instrumentos de diplomacia publica ao vetor da diplomacia presidencial, em que o mandatéario
projeta a imagem do pais em suas viagens internacionais (Villanova, 2017).

A cooperacdo técnica entre os paises transforma-se também em instrumento de
diplomacia publica, em que o compartilhamento de politicas publicas, licdes e tecnologias
exerce grande impacto sobre as populagdes que recebem os projetos, além de seus governos
(Pestana, 2020).

Se essas modalidades ja estdo consolidadas, ainda pouco se fala sobre uma diplomacia
publica voltada a comunicar para os publicos externos as capacidades tecnoldgicas nacionais,

ou seja, a promocdo tecnoldgica (Fetscherin; Marmier, 2010; Copeland, 2021), dimensdo
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importante da diplomacia da inovagao como enfatizado no capitulo anterior. Ao se utilizar da
linguagem comum da ciéncia, é também possivel, tal como em outras vertentes da diplomacia
publica, persuadir e melhorar a compreensdo, imagem e interacdes com as populacdes de
outros paises, ainda quando relacGes politicas estejam abaladas ou limitadas, em prol de
objetivos de politica externa (Krasnyak, 2020). Esse desconhecimento sobre as realidades
nacionais prejudica a formacao de parcerias e a insercao internacionais de produtos, servicos
e processos tecnologicos (Story, 2005), particularmente no caso do Brasil que carrega muitos
preconceitos sobre o potencial de seu segmento cientifico. Essa atuacdo seré objeto de estudo

da secéo 3.7 deste capitulo.

3.6 Digitalizacdo da diplomacia publica e a atuacédo em redes

A atuacdo na area da diplomacia publica, que passa por processo de intensa
digitalizagdo (Manor, 2019), em que predominam métodos de comunica¢do em “dois
sentidos”, ou seja, dialdgicos, baseados no estabelecimento de relacionamentos em vez
da mera difusdo de informacGes é desafiante (Hocking et al., 2012). Ndo menos
impactante no trabalho do operador diplomético de promover seu pais para publicos
estrangeiros foram as drasticas alteracGes nas tecnologias de comunicacdo (Van Ham,
2010), que praticamente impele os agentes dos servicos exteriores a utilizar ferramentas
e midias digitais (Nakata, 2013), incluindo podcasts, blogs, Facebook (Spry, 2018),
Twitter® (Collins et al., 2019; Danziger; Schreiber, 2021); Weibo (Jiang, 2017) e outras
redes sociais, a chamada “diplomacia publica 2.0” (Dale, 2009; Harris, 2013; Sandre,
2013; Dodd; Collins, 2017), a qual permite o monitoramento de impactos em tempo real
(Cull, 2009). A dinamica da rotina da diplomacia publica sofreu alteracdes tdo marcantes
que alguns passaram a denominar esse processo de digitalizagdo também como “nova
diplomacia publica” (Potter, 2003; Melissen, 2005b; Riodan, 2009; Pamment, 2013).

N&o obstante, compreender o alcance e uso de midias sociais e eletrdnicas esta
cada vez mais indissociavel da propria pratica diplomatica (Pamment, 2014b; Manor;

Aguirre; Cardoso, 2017; Adesina, 2017; Manor, 2019), inclusive as implicagOes

35 Em 2023, o servigo de microblog “Twitter” foi renomeado para “X”.
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decorrentes do uso de inteligéncia artificial, bots*® e propaganda computacional (Powers;
Kounalakis, 2017). N&o é a toa que os ministérios dedicados a relagdes exteriores colocam
énfase crescente na construcdo de relacionamentos com sociedades estrangeiras por meio
dessas ferramentas (Riordan, 2005). Ao mesmo tempo em que as plataformas digitais
oferecem oportunidades e, de certo modo simplicidade para acdes de diplomacia publica,
Rawsley (2021) considera que h& trés desafios: (i) quantidade e velocidade da
comunicacdo disponiveis; (ii) auséncia de “moderadores” de conteudo e da veracidade
das informacoes, papel que era desempenhado pela midia tradicional; (iii) juncdo de
produtores e consumidores de contetdo, decorrente do estimulo da facilidade de interacao
proporcionado pelas plataformas digitais pelo publico que pode se manifestar livremente,
ainda que n&o detenha conhecimento especializado.

Essa grande capacidade de disseminacdo de informacdes de forma instantanea
empodera individuos e organizacGes, 0s independentiza de seus governos para levar
adiante seus interesses, bem como imprimi nova dindmica as relagdes de poder, o que,
por sua vez, impacta a politica tanto interna quanto internacional (Ramalho, 2023). Essa
complexidade de sociedades fragmentadas e fluidas (Bauman, 2007) € novo desafio da
diplomacia publica.

Nesse universo, 0 engajamento nos meios eletrdnicos dos agentes diplométicos
serve para difundir narrativas oficiais e dar credibilidade a informagdes em tempos em
que as “noticias falsas” proliferam em redes sociais e na Internet (Cull, 2010). E visivel
que as infraestruturas virtuais exercem influéncia no préprio redesenho das relacGes
internacionais, do dialogo politico, do intercdmbio cultural, das condicGes para a criagdo
de ideias, e do modo de atuar no cenario internacional que s&o relevantes para a propria
natureza da diplomacia (Melissen; Keulenaar, 2017).

Cabe destacar que quando se considera que publicos estrangeiros seriam
recebedores passivos de informacao, perde-se a motivacdo do engajamento em discussoes
mais genuinas em midias sociais (Rawsley, 2021). Os oficios de transmitir mensagens

claras e significativas em poucos caracteres, contextualizar fatos e ficcdo, acomodar

% Bots sdo softwares automatizados usados em plataformas de midias sociais para realizar acGes que
imitariam usuérios reais. E estimado que mais de 10% do contetido de redes sociais e mais de 62% de todo
o trafego na Internet seja gerado por bots (Powers; Kounakalis, 2017).
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multiplas opinides em mesmo espaco com diferentes categorias de publico (especialistas,
autoridades, sociedade civil), criar “comunidades” (Sorensen; Drennan, 2017), tornam-se
aspectos sensiveis no cotidiano do profissional que lida com diplomacia publica (Hall,
2003; Gregory, 2011). Afinal, o que importa ao se difundir uma mensagem, segundo
Jervis (2017), é como o recebedor a entende, independente da percepcéo inicial de quem
a transmite.

Nesse contexto, ndo € menos importante a identificagdo de todos os atores
estratégicos gque reagirdo positivamente ou negativamente a acdo de diplomacia publica,
de modo a calibrar a mensagem a ser projetada (Fitzpatrick, 2012; Fitzpatrick et al.,
2013). Em area que cada vez mais iré lidar com dados e inteligéncia artificial para orientar
sua atuacdo, Bean e Comor (2017) defendem maior aproximacdo dos diplomatas dos
cientistas de dados, de modo a que os profissionais dos servicos exteriores consigam
avaliar melhor o resultado dessas agdes.

De fato, cada vez mais sdo utilizados modelos analiticos mais refinados que usam
todo o potencial de ferramentas que processam grandes volumes de dados (“big data”)
para avaliar a efetividade das a¢6es de diplomacia pablica (Davis; Ji, 2017; Park; Chung;
Park, 2019), bem como ferramentas que extraem dados da Internet e de redes sociais para
verificar o engajamento e as manifestacdes positivas ou negativas do publico-alvo das
acbes de comunicacdo estratégica (Khan et al., 2021) e que possibilitam analises
semanticas e de sentimentos (Kim; Lee; Kim, 2020; Yoon; Chung, 2020; Gibson, 2020).
A maior promessa do uso de “big data” na area de diplomacia publica reside justamente
na capacidade de compreender padrdes e tendéncias no discurso nas plataformas digitais
para adaptar mensagens e acles, bem como medir a eficdcia das campanhas de
comunicacdo, o que ndo significa que especialistas sdo prescindiveis pois esses dados sem
0 devido contexto e sem o contrabalanceamento de analise qualitativa podem ser
enganosos (Jacobson Hone; Kurbalija, 2018).

O robustecimento da infraestrutura digital ndo proporciona apenas a
implementacdo de novas ferramentas tecnologicas para a realizacdo das tradicionais
praticas de diplomacia publica de informar e tentar influenciar publicos estrangeiros com

Obvios ganhos de escala, mas também acarretam mudancas transformativas na prépria
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esséncia da maneira como se faz diplomacia, ao exigir diferentes comportamentos,
diferentes maneiras de dialogar e estabelecer relacionamentos, bem como a construgéo
de narrativas que antes ndo eram necessariamente preocupacgao dos agentes diplomaticos
(Hayden, 2013b).

A despeito da importancia de se implementar acGes de diplomacia pablica com o
uso de plataformas digitais para propiciar escala, pesquisas com profissionais da area
apontam que a tecnologia ndo é a solugdo para todos os desafios e que os contatos
presenciais e pessoais ainda constituem um dos elementos essenciais da diplomacia
publica e podem revelar-se como meios mais adequados, a depender da estratégia e
objetivos que se buscam alcancar com as agdes de diplomacia publica (Rugh, 2011,
Heimann; Kampf, 2020).

Mais recentemente, consolidou-se a nocdo de que a diplomacia publica, para ser
eficaz, deve ser desenhada e implementada em rede (Metz, 2001; Zaharna, 2007; Hayden,
2013a; Pelling, 2016), ou seja, recairé aos governos muitas vezes o papel de coordenacédo
e de propiciar 0 engajamento em ac¢des de diplomacia publica executada no exterior entre
os diferentes interessados de determinado pais (Byrne, 2008; Pamment, 2014b). Esses
esforcos abrangem, ainda, o papel de construcdo de confianca e relacionamento entre 0s
principais atores para o envolvimento ativo dos publicos externos em suas acoes
(Zaharna, 2013). Nesse papel de formacdo de redes, os agentes diplomaticos detém
panorama privilegiado capaz de identificar contradicfes e discrepancias nas atividades
externas de diferentes 6rgdos de um mesmo governo e de suas entidades subnacionais,
bem como trazer compreensdo profunda dos ambientes internacionais, o0 que, somado a
atuacdo técnica de especialistas, podem engendrar estratégias potentes de diplomacia
publica (Heine, 2013).

Ao mesmo tempo, a diplomacia em rede requer dos profissionais dos servigcos
exteriores novas habilidades para criar comunidades, que vdo além das tradicionais
tarefas classicas de informar, representar e negociar (Slaughter, 2009; Copeland, 2009).
Os diplomatas deixariam de se comunicar apenas com outros diplomatas, o qual seria o
modelo tradicional de relacionamento intergovernamental denominado por Heine (2013)

de “diplomacia de clube” para empregar verdadeira “diplomacia de rede”, a qual
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agregaria agentes governamentais e paraestatais. Nessa modalidade, ganham
preponderancia os componentes que fomentam interagcdes, conexfes e atmosfera
apropriada para o fluxo de informagdes, a fim de estimular a cocriacdo das mensagens
que serdo comunicadas. Nessa linha, Hayden (2013a) advoga que a pratica da diplomacia
publica deve transpor a logica de conversas nos “bastidores” para atuacao em que o0s
agentes diplomaéticos desenvolvem agdes proativas e transparentes de comunicagdo para
formacao de redes.

Cada vez mais os profissionais da arena diplomatica terdo de desenvolver a
habilidade de “inteligéncia contextual” (Nye, 2008b; Khana, 2014) para adaptacdo das
acOes de diplomacia publica ndo apenas as realidades locais, mas também a compreensao
do que motiva os potenciais parceiros nacionais e estrangeiros na consolidacdo de uma
rede que, a seu turno, ira apoiar o sucesso ou fracasso da acdo diplomatica (Zaharna,
2007). Uma rede de atores é definida em parte pelas normas, valores e objetivos
compartilhados (Castells, 2010). E preciso, portanto, entender ou cocriar esse amalgama
entre os integrantes da rede para que todos compartam viséo e narrativa comuns. Khana
(2014) define o conceito de inteligéncia contextual como a: “habilidade de entender os
limites do seu conhecimento e adapta-lo a contexto diferente daquele em que foi
desenvolvido”®’. Nye (2008b, p. 88), por sua vez, de forma similar, explica que ¢ a
capacidade de compreender um ambiente em evolucdo e de capitalizar as tendéncias:
“Mais especificamente, a inteligéncia contextual é habilidade de diagnéstico que auxilia
o lider a alinhar taticas com objetivos para criar estratégias inteligentes em situacdes
variadas™®.

O desenho das redes pode assumir diferentes formatos, ndo-hierarquicos, os quais
podem nem sequer ser encabecadas necessariamente por entidades estatais, uma vez que
bastaria haver o compartilhamento de objetivos politicos e de recursos para atingir essas
metas (Hocking, 2004). Idealmente, num trabalho em rede, 0s governos ndo imporiam

unilateralmente sua vontade sobre os demais parceiros, o que demandaria convencimento

37 No original: “the ability to understand the limits of our knowledge and to adapt that knowledge to an
environment different from the one in which it was developed”.

38 No original: “More specifically, contextual intelligence is an intuitive diagnostic skill that helps a leader
to align tactics with objectives to create intelligent strategies in varying situations”.
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e negociacdo (Klijn; Koppenjan, 2000), dentro de concepcédo de governanga policéntrica
(Scholte, 2008). Zaharna (2007, p. 174) aponta quatro caracteristicas principais existentes
em iniciativas em rede, a saber: (i) patrocinador da iniciativa; (ii) proposta comum; (iii)
delimitacdo temporal; e (iv) definicdo de modos de comunicacéo.

Para lidar com as complexidades do cenario mundial e afrontar questfes
transnacionais, o estabelecimento de rela¢fes entre as multiplas esferas de governo e da
sociedade torna-se necessario, assim como vitais a criacdo de governancas mais refinadas,
ou seja, em rede (Ross, 2017). Nesse sentido, a diplomacia publica deixa a perspectiva
apenas promocional e assume forma de engajamento diplomatico tanto na sua formulagéo
quanto na sua implementacdo ao partir de colaboragdo maior com outros atores, além dos
governamentais (Melissen, 2005b). Nessa circunstancia, os agentes diplomaticos tornam-
se menos intermediadores do relacionamento com governos estrangeiros (“gate-keepers”)
e mais mediadores entre entidades estatais e ndo-estatais, com governos e sociedades
estrangeiras, em decorréncia da quebra de modelos hierarquicos e do crescimento da
colaboracdo em rede e da maior barganha burocréatica entre as instituicdes envolvidas
(Hocking, 2004). Nesse contexto, os tradicionais instrumentos da diplomacia como
persuasdo, reputacdo, carisma e empatia seguem importantes tanto para a formacgao
interna da rede quanto para a implementacao externa das a¢des (Freeman Jr., 2023).

Como formador de redes e processador de informacOes estratégicas, sao
demandados do oficio de diplomata cada vez mais focos em adaptabilidade, agilidade,
uso de recursos tecnoldgicos, conexdo direta com comunidades e capacidade de
influenciar elites e massas, o que Copeland (2009) define como “diplomacia de
guerrilha”, o que seria variante mais proativa em termos de interacdo e criacdo de
relacionamentos com populacdes estrangeiras do que a diplomacia publica tradicional,
sobretudo aquela em que ndo se preocupava em estabelecer nem sequer relacdes
dialdgicas. Cada vez menos a diplomacia publica sera centrada em “escutar” e “informar”
e cada vez mais em “advogar”, “conectar” e “empoderar” (Cull, 2008).

No plano nacional do Brasil, na viséo de Farias e Lessa (2023), apesar de 0 MRE

ser considerado lento para atualizar os seus métodos de trabalho, a diplomacia publica
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pareceria ser excecdo, pois haveria movimentos para maior atuacdo em rede com

entidades da sociedade civil.

3.7 Atuacao brasileira em diplomacia publica

Na estrutura governamental brasileira, percebe-se, historicamente, divisdo das
competéncias em formular, executar, monitorar e avaliar as agdes de diplomacia publica entre
0 Ministério das RelacGes Exteriores e orgaos ligados a Presidéncia da Republica, mais
recentemente com a Secretaria de Comunicacdo Social da Presidéncia da Republica
(SECOM/PR), em que muitas vezes se pode inferir certa sobreposi¢do de atribuicBes e
deficiéncias na coordenacgéo das acdes externas.

A Lei n°6.650/1979 criou a SECOM/PR, a qual se vinculava a Empresa Brasileira de
Radiodifusdo (Radiobras) e a Empresa Brasileira de Noticias (EBN). Em 1990, houve a fusdo
da EBN e da Radiobras na Empresa Brasileira de Comunicacdo S.A. (EBC), que se manteve
subordinada a SECOM/PR e dispde em midias escritas da “Agéncia Brasil” de noticiario em
inglés e espanhol para atingir publicos estrangeiros (Orth; Soares, 2020). No periodo de 2019
a 2022, a estrutura da SECOMY/PR passou para 0 Ministério das Comunicac¢des, mas retornou
a Presidéncia da Republica, em 2023, pelo Decreto 11.362/2023 (Brasil, 2023g).

A SECOM/PR, por sua vez, € o 6rgao gestor do Sistema de Comunicacédo de Governo
do Poder Executivo Federal, o SICOM, que coordena as acgdes de divulgacdo do governo
federal (Nogueira, 2016). O SICOM remonta a década de 1960, quando, em 1967, o Decreto-
Lei n® 200 estabeleceu regras sobre os sistemas de atividades auxiliares do Governo Federal.
O entdo Sistema de Comunicacao Social do Poder Executivo (Decreto n® 67.611/1970) tinha
o0 encargo de formular e aplicar a politica capaz de, no campo interno, predispor, motivar e
estimular a vontade coletiva para o esfor¢o nacional de desenvolvimento e, no campo externo,
contribuir para o melhor conhecimento da realidade brasileira, sendo seu 6rgéo central a
Assessoria Especial de Relagdes Publicas da Presidéncia da Republica (Brasil, 2023g). No
entanto, a preocupacdo de influenciar publicos estrangeiros ja poderia ser apurada no
Departamento de Imprensa e Propaganda do governo Vargas, criado em 1939, que tinha como
atribuicéo centralizar e coordenar a propaganda nacional, interna e externa, e colaborar com
a imprensa estrangeira, além de promover o intercambio de jornalistas, escritores, artistas

nacionais e estrangeiros (Camargo, 1995).

108



A SECOM/PR, por ser 6rgdo gestor do SICOM, recai parte importante da
coordenacao e execucao de a¢des de diplomacia publica, por ser responsavel por “promover
o0 Brasil no exterior” (Brasil, 1999). De acorco com o Decreto 11.362/2023 (Brasil, 2023)),
caberia ao “Departamento de Midia Internacional” da SECOM/PR a responsabilidade por
“divulgar politicas, programas e a¢6es do Poder Executivo federal, com foco na Presidéncia
da Republica, aos integrantes da imprensa internacional” (art. 9°, I); “elaborar plano com as
politicas e diretrizes de comunicacdo internacional do SICOM, de modo a divulgar as
politicas, os programas, as agdes e as teméticas do Poder Executivo federal junto ao publico
internacional” (art. 9°, II); e da Secretaria de Comunicacdao Social da SECOM/PR de
“supervisionar as acGes de comunicacdo do Pais no exterior” (art. 1°, XI). A Secretaria de
Politicas Digitais da SECOM/PR seria responsavel por “promover, no ambito de sua
competéncia, interacdo com organismos nacionais e internacionais, em articulacdo com o
Ministério das Relacdes Exteriores” (art. 23, VIII); e por “formular politicas para a promog¢éo
de conteudo brasileiro no ambiente digital, em articulagdo com o Ministério da Cultura” (art.
23, V).

Né&o obstante as disposi¢des do decreto presidencial, o papel do MRE é central em
qualquer acdo de divulgacéo ou interacdo com publicos estrangeiros, sobretudo por ser a rede
de postos do Brasil no exterior, ou seja embaixadas, consulados e missdes junto a organismos
internacionais, os pontos difusores da imagem do pais no exterior e de comunicagdo direta
tanto com governos quanto com sociedades estrangeiras locais. O Decreto n® 11.357/2023
(Brasil, 2023i) deixa clara também competéncias do MRE sobre a promocédo do Brasil no
exterior ao atribuir ao “Departamento de Promog¢ao Comercial, Investimentos e Agricultura”
a competéncia de “promover e monitorar a imagem dos produtos e dos servicos brasileiros
no exterior” (art. 40, IT), ao Instituto Guimaraes Rosa de “promover a lingua portuguesa” (art.
42, 1I); “difundir externamente informacdes sobre a arte e a cultura brasileiras” (art. 42, IV),
e “divulgar o Pais no exterior” (art. 42, V). Cabe destacar que o préprio MRE é integrante do
SICOM, coordenado pela SECOM/PR.

Como acontece em pastas governamentais responsaveis pelas Relagdes Exteriores
de outros paises, é dificil restringir a atuacdo do MRE a apenas contatos intergovernamentais.
A atuacdo do MRE na area de diplomacia publica é crescente, com a utilizacdo dessa
ferramenta por diversas areas tematicas da estrutura ministerial para divulgacao da realidade

brasileira e defesa de interesses nacionais, com alguns postos no exterior contando com
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setores especificos de diplomacia publica como na embaixada do Brasil em Washington,
Londres, Lisboa, Berlim e Pequim (Brasil, 2023i). Ndo menos importante é a atuacdo da
Assessoria Especial de Comunicacdo Social do MRE na publicacdo de notas a imprensa,
articulacéo de agdes entre 0 MRE e 0s meios de comunicacdo de massa, no gerenciamento
das midias eletrénicas do ministério e no envio de informagdes para comunicacao estratégica
da rede de postos do servico exterior (Nakata, 2013; Villanova, 2017).

Nesse conjunto, cabe destaque a diplomacia cultural (Gushiken; Brito; Ueta, 2017).
Em 1946, foi estabelecida a Divisdo Cultural do MRE e, em 1961, o Departamento Cultural
e de InformacBes na estrutura do ministério, o que denota a intencdo de exercer acdes
planejadas e concertadas nesse campo no exterior (Castro, 2009). Atualmente, as acdes de
diplomacia cultural e diplomacia de intercambio estdo concentradas no Instituto Guimaraes
Rosa, que € a unidade responsavel pelas rela¢fes culturais, educacionais e de promocéo da
lingua portuguesa no exterior e conta com 24 unidades fisicas em diferentes paises e 6 nlcleos
de estudos brasileiros (Brasil, 2023k). O Instituto Guimaraes Rosa também coordena as a¢des
do “Programa de Diplomacia Cultural” da rede de representacdes diplomaética e consulares
do Brasil.

Como parte de suas atribui¢des voltadas a promocéo da vertente brasileira da lingua
portuguesa no exterior, as unidades do IGR promovem atividades para comunidades
brasileiras residentes em outros paises, como cursos de portugués como lingua de heranca
para expatriados. Também oferecem cursos de lingua portuguesa para estrangeiros e aplicam
0 exame “Certificado de Proficiéncia em Lingua Portuguesa para Estrangeiros” (CELPE-
Bras), destinado a comprovacdo da proficiéncia no idioma portugués do Brasil e do “Exame
Nacional para Certificacdo de Competéncias de Jovens e Adultos” (Encceja), em coordenagédo
com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Além
disso, as unidades do IGR oferecem cursos de dan¢a, musica, culinaria e artes plasticas, entre
outras atividades ligadas a promocéo da cultura brasileira (Brasil, 2023k). O MRE coordena
e administra, igualmente, em articulagdo com os 6rgdos governamentais competentes, a
iniciativa de diplomacia de intercambio do “Programa de Estudantes-Convénio de
Graduagdo” (PEC-G) e do “Programa de Estudantes-Convénio de Pés-Graduacgdo” (PEC-PG)
(Brasil, 2023i).

O “Programa Leitorado”, renomeado “Leitorado Guimaraes Rosa”, criado em 1953,

e que conta com 40 leitores ao redor do mundo, € iniciativa, conduzida pelo MRE em parceria
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com a Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), pela qual sdo
concedidas bolsas a profissionais da area de Letras selecionados para atuar como leitores em
instituicOes de ensino superior estrangeiras, promovendo a lingua portuguesa, a literatura e a
cultura brasileira nessas instituigdes. Os leitores contribuem para proporcionar maior
visibilidade internacional ao ensino superior brasileiro, ampliar o acesso de professores
brasileiros a centros académicos internacionais de exceléncia e fomentar a colaboracéo entre
instituicOes e docentes nacionais e estrangeiros (Brasil 2023i).

A Fundacdo Alexandre de Gusméo (FUNAG) é outra entidade na estrutura do MRE
utilizada para realizar acdes de diplomacia publica voltadas a divulgagédo da politica externa
brasileira e, nessa mesma linha, a propria academia diplomatica brasileira, o Instituto Rio
Branco, desde 1976 oferece programa de intercambio para diplomatas estrangeiros (Pestana,
2020).

Apesar de atuacdo em diplomacia pablica com relevante nimero de a¢fes no exterior,
n&o foi possivel apurar, contudo, no &mbito do MRE, documentos ostensivos que pudessem
transmitir mais claramente os objetivos das iniciativas de diplomacia cultural, os paises
prioritarios, bem como o monitoramento das atividades e a avaliagdo do desempenho das
acdes executadas pelos agentes do servico exterior, alem de prestacdo de contas quantitativa
de aces realizadas.

Na area de promocao tecnoldgica, fica mais clara a atuacdo do MRE ao atribuir em
seu regimento interno & Divisdo de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (DCTEC) a competéncia
de promover externamente o Brasil “como pais produtor de conhecimento em setores de
fronteira cientifica” (Brasil, 20231). Embora haja na pagina eletrénica do MRE informacdes
sobre o or¢camento dispendido e nimero de agdes executadas (Brasil, 2023d), ndo ha maior
avaliacdo do conjunto de a¢fes conforme exposto no capitulo anterior desta tese.

No ambito da diplomacia publica brasileira, vale menc¢do, ainda, ao trabalho
desenvolvido pela Apex-Brasil na promogéo da imagem dos produtos brasileiros no exterior
e na imagem do pais para atracdo de investimentos produtivos e, nos Ultimos anos a
coordenacao da participacdo do Brasil em exposicGes universais (Khauaja; Hemzo, 2007,
Pestana 2020), bem como ao trabalho da agéncia EMBRATUR na promocao do Brasil como
destino turistico, os quais contribuem para moldar a imagem do pais no exterior junto a

publicos estrangeiros (Gomes, 2011; Pestana, 2020).
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Em que pesem criticas e debilidades, o Brasil logrou instituir instrumentos de
diplomacia publica, de diferentes graus de intensidade, complexidade e amplitude, que se

destacam no contexto latino-americano (Aguirre, 2020).

3.9 Motivac0es para a execucao de acdes de diplomacia publica na area tecnoldgica

Esta tese busca exatamente contribuir para a expansao da fronteira do conhecimento
em segmento da diplomacia publica que aparentemente ndo goza de densidade de estudos
cientificos pelo levantamento bibliografico realizado, qual seja, o da promogéo tecnologica
internacional. Nesse entendimento, Copeland (2018) defende que a diplomacia cientifica, que
se mantém quase invisivel no conjunto de ferramentas de diplomacia publica deveria obter
prioridade na alocacao de recursos, dado seu carater estratégico para as economias nacionais
e desafios globais.

A imagem dos paises influencia, irrefutavelmente, a decisdo de consumidores,
investidores, migrantes qualificados e parceiros internacionais em todas as areas, inclusive a
tecnoldgica. Para tanto, a diplomacia publica, como parte fundamental dos esforcos da gestao
da marca-pais, deveria dedicar cada vez mais espa¢o na promog¢do do segmento tecnoldgico
em acOes de internacionalizacdo e de promocéo de imagem, em vista das externalidades
positivas que o setor gera para a economia nacional, a qual, a seu turno, sera crescentemente
digitalizada e baseada no conhecimento. Trata-se de setor estratégico para alavancar a
competitividade de toda a economia brasileira. E, portanto, benéfico que os paises invistam
em esforgos de diplomacia publica para melhorar sua imagem e reputagdo também nesse setor
(Sharp, 2009).

Em mundo globalizado, a opinido publica exerce crescente peso para o alcance de
objetivos especificos relacionados a politicas nos mais variados temas (Potter, 2021). Com
esse pano de fundo, faz-se necessario acompanhar essas opinides e suas mudancas, inclusive
relacionadas ao potencial cientifico, tecnoldgico e em inovacdo de seus respectivos paises.
Uma das ferramentas é a construgdo de indicadores de percepcéo (ll1zuka; Hollanders, 2017,

Hollanders; Janz, 2013), os quais s&o parte integrante de classificacOes internacionais,
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como o indice Global de Inovacéo (IG1)*° e o indice Global de Competitividade do Férum
Econdmico Mundial®, e sdo critérios levados em consideragéo para a verificagdo do éxito
de atividades relacionadas a diplomacia publica.

Nesses indicadores, o Brasil ndo tem logrado obter boas posicfes. A falta de
reconhecimento do Brasil no cenario internacional como nagdo inovadora gera
externalidades negativas que prejudicam a insercdo internacional de produtos, servicos
ou processos tecnoldgicos inovadores nacionais, bem como a atragdo de investimentos e
méo de obra qualificada estrangeiros.

A guestdo relacionada a falta de identificacdo da marca Brasil com tecnologia €
considerada desafio a ser superado (CNI, 2018). A marca Brasil, apesar de forte apelo no
imaginéario internacional, teria baixo valor no tocante a inovacdo tecnolégica e o
diagnostico € de que deveriam ser dedicados mais esforgos por parte de todos os atores
dos ecossistemas brasileiros de inovacdo para projetar as capacidades nacionais no
exterior (CNI, 2020).

Nas reunides preparatorias organizadas pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (MCTI) para formulacdo da Politica Nacional de Inovacdo foram apuradas
evidéncias semelhantes, ao se constatar que seria necessario para estimular a inovagédo
tecnoldgica nacional: “difundir internacionalmente o estado da arte dos temas em que 0
pais tem potencial de lideranga” (CGEE, 2021, p. 29). A expectativa dessa maior
promocdo no exterior foi compartilhada ndo sé por instituicdes governamentais que
participaram do exercicio, mas foram referendadas por diversas entidades que constituem
o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SNCTI). Esse expectativa foi
plasmada numa das diretrizes da Estratégia Nacional de Inovacdo (Resolucdo ClI n° 1, de
23 de julho de 2021).

As percepcOes equivocadas da comunidade internacional relacionadas as

capacidades tecnoldgicas brasileiras causam problemas no lado real da economia, uma

% O pilar de “instituigdes” do IGI, no qual o Brasil é mal avaliado (WIPO, 2023), ¢ alicercado em indices
de percepc¢do a respeito da qualidade dos servigos publicos, ambiente legal, qualidade da formulacédo e
implementacéo de politicas publicas e promocdo governamental da interagéo entre o setor publico e o setor
privado.

40 No relatério global de competitividade (WEF, 2020) cerca de 30% dos indicadores s&o constituidos por
pesquisas de percep¢do com empresarios.
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vez que geram externalidades negativas, ao prejudicar a comercializacdo de produtos,
servigos e processos inovadores (Story, 2005), bem como a atragdo de investimentos
(Hauff; Nilsson, 2016) e de méo de obra qualificada estrangeiros (Froese et al., 2010).
Com amparo nesses entendimentos, faria sentido a construcdo de programa
especifico pelo Ministério das Relacdes Exteriores brasileiro, a fim de articular a atuacdo
diplomética em prol da difusdo e gestdo da imagem do Brasil como pais inovador,
conforme analisado no capitulo anterior, sobretudo por envolver especialistas das areas
de ciéncia, tecnologia e inovacdo em rede com 0s agentes do servigo exterior, 0 que
confere credibilidade as iniciativas (Cull, 2010). No entanto, como examinado no capitulo
1, as politicas publicas devem apresentar mecanismos de monitoramento e avaliacdo. No
tocante a politicas que envolvam acdes de diplomacia publica ha idiossincrasias, as quais
serdo objeto de consideracdo do proximo capitulo e serdo, somadas as peculiaridades da

area de tecnologia, levadas em conta na elaboracdo de modelo avaliativo desta tese.
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CAPITULO 4 — A questdo do monitoramento e avaliacdo na implementacéo de
acdes de diplomacia publica na area de tecnologia

A questdo se as iniciativas de diplomacia publica s&o capazes de influenciar publicos
estrangeiros ou contribuir para o alcance de objetivos de politica externa é, ainda, objeto de
debate na literatura, assim como tentativas de criacdo de metodos de avaliagéo eficazes para
essa comprovacao (Pahlavi, 2007; Memis, 2010; Banks 2011; Brown, 2011; Gonzales, 2015;
Sevin, 2017a; Tam; Jeong-Nam, 2017; Ji, 2017; Hakraman, 2017; Buhmann; Sommerfeldt,
2021). Nao foram identificadas na literatura revista referéncias aplicadas as especificidades
da mensuracdo do desempenho na execucdo das a¢des de promogdo tecnoldgica executadas
por governos nacionais, ainda que, conforme explanado no capitulo 3, a natureza dos seus
objetivos é semelhante aos de outras vertentes de diplomacia publica. Nessa circumstancia,
esta tese propbe-se a criacdo de modelo especifico, que sera desenvolvido no préximo
capitulo, para o estabelecimento dessas métricas, o qual podera ser utilizada em outros
contextos por pastas governamentais responsaveis pelas Relagdes Exteriores de outros
paises, além do Brasil. Ndo obstante, cabe primeiramente refletir sobre o tema da prépria
analise das a¢des de diplomacia publica latu sensu, de modo a que o modelo a ser criado leve
em consideragdo esses elementos. O pressuposto, a ser melhor desenvolvido a seguir, é de
que o desempenho da diplomacia publica pode ser mensurado (Rachmawati, Kodong,
Angretnowati, 2020).

Nesse bojo, o presente capitulo buscara discorrer sobre as especificidades da
mensuracdo da efetividade de iniciativas de diplomacia pablica. Num primeiro momento,
serdo tecidas consideracGes sobre desafios e modelos de avaliacdo de acGes de diplomacia
publica, cujos esfor¢os incipientes se concentram, em geral, em atividades relacionadas as
diplomacias cultural e de intercambio. Posteriormente, serdo passadas em revista licdes de
estratégias de monitoramento e avaliacdo de aces de diplomacia publica de paises
selecionados, em particular provenientes do mundo anglo-saxdo, em que foi identificada
maior cultura avaliativa nesse setor. O objetivo dessa sele¢do de exemplos de outros paises
ndo é fazer andlise exaustiva, mas simplesmente lancar luz em determinados aspectos que

serdo Uteis & construcdo de modelo avaliativo realizada no préximo capitulo.
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4.1 Desafios

Para ser relevante, a diplomacia publica deve ser baseada em evidéncias
(Ramabadran, 2023). Nos anos mais recentes, objetivos, resultados, impacto e transparéncia
no emprego dos recursos sdo cada vez mais cobrados dos agentes da diplomacia publica
(Pamment, 2013), que muitas vezes recebem apoio e treino inadequado (Brown, 2017).

Gilboa (2008), ao ressaltar os poucos modelos existentes no que diz respeito a
avaliacdo do desempenho da diplomacia publica, destaca que esses exercicios sdo necessarios
para desenvolver o conhecimento no setor, porque focam nas variaveis mais significativas e
em seus relacionamentos, o que forca, por sua vez, reflexdo dos agentes do servico exterior
sobre sua prépria atuacdo e os propositos de seus programas e projetos.

Um dos desafios na aferi¢do da eficacia das acdes de diplomacia publica € o lapso
temporal demandado para que haja alteracao de percepg¢es por parte de segmentos de publico
estrangeiros (Banks, 2011). De fato, o resultado das acdes de diplomacia publica requer o
transcurso de periodo temporal que transcende 0 mandato de governos e que, por isso, muitas
vezes, ndo interessa a politicos que ndo véo auferir os méritos dos frutos decorrentes dessas
iniciativas.

Outro desafio apurado na literatura é se as mudancas de atitude decorrentes de
percep¢do mais apurada sobre as potencialidades de determinado pais proporcionadas por
acOes de diplomacia publica geram, concretamente, resultados em termos econdmicos,
politicos, culturais, tecnoldgicos (Buhmann; Sommerfeldt, 2021). O estabelecimento dessa
correlacdo direta talvez seja a tarefa mais dificil dos modelos que se propdem a aferir os
beneficios reais decorrentes dos investimentos feitos pelos paises em diplomacia publica
(Hicks, 2021).

N&o menos desprezivel como desafio seria a falta de coordenacéo e sobreposicéo de
entidades que lidam com acbes de diplomacia publica nos contextos nacionais, pois
dificultam a atribuicdo de acOes especificas a determinados resultados (Estados Unidos,
2007b; Sommerfeldt; Buhmann, 2019).

H4, inquestionavelmente, desafios para mensuracao da diplomacia publica. Vinter e

Knox (2008) sintetizam trés principais: i) ambicdo de longo prazo; ii) conceitos intangiveis,
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como aumento de confianga ou melhora no relacionamento; iii) o problema de atribuicéo da
correlacdo direta entre a acdo de diplomacia publica e o efeito desejado. Banks (2011)
adiciona dificuldades relacionadas ao alto custo da mensuracao; o estabelecimento de linha
de base para inicio da estimativa de comparacdo; a aversdao ao risco de instituicGes
governamentais; 0 receio com 0s proprios processos de avaliagdo que podem apontar
debilidades nas instituicdes governamentais; a trocas de equipes; e 0 pouco interesse da
academia em contribuir para o debate.

A esse respeito, Topp et al. (2018, p. 2), ao comentar a criagdo do programa KMP
(Knowledge Management for Policy) do JRC (Joint Research Centre) da Unido Europeia cujo
proposito é justamente estimular o uso de evidéncias na formulacdo de politicas publicas
comunitarias, destacam as dificuldades de didlogo entre pesquisadores e gestores publicos:
“a brecha relaciona-se primariamente a diferencas fundamentais nas praticas, expectativas,

”41 Trata-se de problema apontado na teoria de duas

incentivos, linguagem e regras
comunidades de Caplan (1979), que precisa ser superado para a efetiva elaboracdo de
politicas publicas informadas por evidéncias cientificas e que se deve dar pela cocriacédo de
conhecimento entre os diferentes interessados (Bandola-Gill et al., 2022). Os servicos
exteriores poderiam benefeficiar-se muito mais do trabalho desenvolvido pela academia, se
desconfiancas e melhor compreensdo mutua dos limites e desafios desses dois universos
fossem alcancados (Adler-Nissen, 2015).

Um fator considerado crucial para o sucesso dos sistemas de avaliacdo de acGes de
diplomacia publica é que estejam ligados e apoiados diretamente pela alta estrutura
administrativa das organizacGes em que estdo inseridos e que, de fato, sejam disseminados
em todos os niveis burocraticos e recebam sugestdes e criticas por aqueles que a executam
para a consolidacao de cultura de avaliagdo pelos membros da organizacgéo, a fim de que os
dados apurados sejam utilizados na tomada de decisdes (Banks, 2020), a exemplo de 6rgaos
de governo estadunidense que estabelecem escritorios centrais de avaliacéo (Estados Unidos,
2017).

Outro desafio que deve se ter em conta quando se busca avaliar o impacto de agdes
de diplomacia publica é sobre a definicdo do publico-alvo, pois devera haver leitura

diferenciada dos dados quando ha concentracao de iniciativas em publicos mais qualificados

4l No original: “the gap relates primarily to key differences in the practices, expectations, incentives,
language, and rules”.
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como tomadores de decisdo ou influenciadores, em comparagdo com a sociedade estrangeira
em geral (Memis, 2010). Um modelo de avaliagdo de diplomacia publica ndo pode se furtar
de considerar essas disparidades para ser efetivo.

N&o menos importante é identificar os mecanismos causais e a cadeia de suposigdes
que sustentam a acao de diplomacia publica, ou seja, 0 marco légico dos programas, 0s quais
esclarecem como a intervencdo deve acontecer para produzir o impacto desejado e contribuir
para os esfor¢cos empregados pelas partes interessadas. Em resumo, a “teoria da mudanga”
que o programa ou acdo individual de diplomacia publica tenciona efetivar (Valters, 2014).

A uniformizacdo de métricas estratégicas comuns sobre as atividades de diplomacia
publica de uma mesma organizacdo, € mesmo de diferentes organizacdes dentro de
determinado pais, é considerado essencial para que 0s dados possam ser comparaveis, a
despeito das peculiaridades das instituicdes, seus programas e finalidades as quase podem,
ainda, contar com métricas especificas suplementares (Farar et al. 2018). E justamente a
dificuldade de se criar sistema de mensurac¢éo de resultados de diplomacia publica - que possa
ser aplicado uniformemente por diferentes entidades em pluralidade diversa de iniciativas que
abrangem, por exemplo, campanhas de midia digital, conferéncia com especialistas, missdes
de empreendedores e outros formatos -, a qual incita os gestores a examinar os resultados
individualmente de cada iniciativa ou projeto, muitas vezes recorrendo ao relato de
declaracGes episodicas, o que prejudica a avaliagdo do trabalho governamental como um todo
(Pahlavi, 2010, p. 259).

Em mundo em que 0s or¢camentos nacionais estdo cada vez mais restritos, a falta
de recursos sejam financeiros sejam humanos para monitoramento e avaliacdo € problema
real no campo da diplomacia publica, o que leva governos a priorizar a destinacdo do
financiamento para a execucao das atividades em detrimento da avaliacdo (Banks, 2011,
Gonzales, 2015). No entanto, dentro dessa logica da economicidade de recursos, é ao
mesmo tempo vital que as entidades que implementam acGes de diplomacia publica
avaliem o desempenho dos seus esfor¢cos com o intuito de entender quais sdo aqueles mais
eficazes e, assim, determinar o uso mais eficiente de recursos limitados (Estados Unidos,
2009). Nessa circunstancia, o aprimoramento dos métodos de coleta de dados e de sua
difusdo devem ser tarefa constante na rotina dos executores dos programas de diplomacia

publica para a respectiva melhora e para melhor comunicacdo do valor entregue dessas
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atividades para a sociedade civil e parceiros nacionais (Farar et al., 2018). E o esforco de
comprovar que a teoria do programa de diplomacia publica (vide Capitulo 1) atuou de
forma eficaz para a alteracdo da percepc¢éo e posicionamento do publico estrangeiro. Nao
h& norma que estabeleca o montante que determinado programa ou entidade deva dedicar
de seu or¢camento para os esforcos de avaliacdo e mensuracdo, mas a literatura recomenda
em torno de 3% a 5% do valor total do que foi empregado nas a¢Ges que serdo analisadas
(Farar et al., 2016; Banks, 2011; Ramabadran, 2023).

H4, nesses termos, o desafio de combinar indicadores gerais de diplomacia publica
passiveis de transmitir o esfor¢o de determinado governo, em suas multiplas facetas, com
indicadores especificos, a depender da area de atuacdo, pois cada instituicdo e conjunto
de parceiros perseguem objetivos distintos e talvez os indicadores gerais ndo sejam
suficientes para a analise dos resultados perseguidos (Baskin et al., 2010).

Diante da multiplicidade de desafios levantados, de modo a sistematizar 0s
elementos importantes que deverdo ser enfrentados na elaboragdo de modelo avaliativo
por esta tese no préximo capitulo, foi elaborado o quadro 3, com a sintese dos argumentos
desta secdo em treze desafios principais. Em que pesem esses desafios, ndo se deve pactar
com as conclusdes de que quanto “menos visiveis os objetivos melhores as perspectivas
da politica cultural” (Ribeiro, 2011, p. 36) ou de que “programas de intercambio cultural
alcancam melhor objetivos precisamente quando ndo tém objetivos definidos” (Frankel,
1966, p. 89), pois sem direcionamento estratégico e de visdo compartilhada pelos
executores das acdes de diplomacia publica, dificilmente os objetivos definidos serdo

alcancados.
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Quadro 3 — Desafios na mensuracédo da diplomacia publica

1. ambic&o de longo prazo (Vinter; Knox, 2008; Banks, 2011).

2. atribuicdo da correlacdo direta entre a acdo de diplomacia publica e o efeito desejado
(Vinter; Knox, 2008; Banks, 2011; Buhmann; Sommerfeldt, 2021; Hicks, 2021).

3. falta de coordenacdo e sobreposicdo de atividades de diferentes agentes
implementadores (Sommerfeldt; Buhmann, 2019).

4. conceitos intangiveis para mensuracdo, como aumento de confianca ou melhora no
relacionamento (Vinter; Knox, 2008).

5. custo da mensuracgédo (Estados Unidos, 2009; Banks, 2011; Gonzales, 2015; Farar et
al., 2018).

6. estabelecimento de linha de base para inicio da estimativa de comparacdo (Banks,
2011).

7. aversdo ao risco de instituicdes governamentais e receio com 0s proprios processos
de avaliacdo que podem apontar debilidades nas préprias instituicbes governamentais
(Banks, 2011).

8. trocas de equipes (Banks, 2011).

9. apoio da alta chefia da organizagdo para disseminacdo de cultura de avaliacéo
(Banks, 2020)

10. pouco interesse da academia em contribuir para o aprimoramento dos métodos
(Topp et al.; 2018).

11. definicdo do publico-alvo (Memis, 2010).

12. definicao da “teoria da mudanca” da intervencao de diplomacia publica (Valters,
2014).

13. uniformizacdo de métricas nas organizacfes e entre organizacfes de um mesmo
pais (Pahlavi, 2010; Baskin et al., 2010; Farar et al. 2018).

Fonte: Elaboragdo propria.

4.2 Modelos e métodos

Métodos de mensuracdo de diplomacia publica séo influenciados por modelos
extraidos da area de relacdes publicas, como os focados em geracao, impacto, percep¢ado
e formacdo de redes de relacionamento. A escolha de uma dessas ferramentas ou
combinacdo delas depende das metas definidas pela organizagdo, sem necessariamente
um método ser superior em relagdo a outro em termos qualitativos (Pamment, 2014a).

H4, ainda, modelos que retratam a imagem internacional dos paises, mas que, em
geral, ndo delimitam areas especificas, pois abarcam diversas dimensdes e elementos,
sem focar em nicho determinado como o modelo “4D” (Buhmann, 2017), “Soft Power

30” (Mcclory, 2019), o “Anholt-Ipsos Nation Brands Index” (Ipsos, 2023) ou o “Indice
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de Bom Pais” (Anholt, 2023). Tampouco esses modelos procuram estabelecer relagdes
de causalidade entre a¢des de diplomacia publica e mudanca de percepgao estrangeira e
correlacionar a “imagem” com objetivos de politica externa (Buhmann; Ingenhoff, 2015).

Nos modelos de avaliacdo focados em geracdo, as técnicas utilizadas residem na
medicdo quantitativa de resultados produzidos. Essa contabilizacdo pode incluir a
verificacdo da quantidade e tamanho de publicagdes em midias impressas e eletronicas,
assim como o tempo de exposi¢cdo em midias digitais e televisivas, além de abarcar,
igualmente, contagem de pessoas em eventos (conferéncias, seminarios, missoes, feiras),
sejam presenciais sejam virtuais, contagem de visualizacbes em péaginas eletrénicas e
quantidade de material promocional distribuido, bem como registro da quantidade de
parceiros envolvidos na organizacdo da atividade (Watson, 2000; Lindenmann, 2003;
Farar et al. 2018).

Nesses tipos de modelos, ha tentativas de traduzir a quantidade de acdes de
diplomacia publica em valores financeiros. Para isso, pode-se recorrer, por exemplo, a
métodos de equivaléncia de valor de propaganda, quando hé o calculo do custo da compra
de espaco publicitario na exposicdo obtida em determinada midia gratuitamente (Watson,
2013). Outra tentativa desses modelos é correlacionar os valores aportados nas ac6es de
diplomacia publica com métodos de célculo do retorno sobre o investimento, 0s quais
sintetizam os valores atribuidos aos resultados da campanha expressos em indicadores
como 0s recursos econdémicos advindos para 0 pais gracas ao aumento nos gastos de
turistas e de estudantes estrangeiros, bem como de investimentos produtivos e fluxos
comerciais (Lee; Yoon, 2010; Watson, 2011). N&o obstante, sdo modelos concentrados,
sobretudo, em indicadores do esfor¢o feito pela organizacéo, sem preocupagao em buscar
a comprovacao da correlacdo direta das acdes realizadas com a influéncia sobre a opinido
do publico-alvo.

Ja os modelos de avaliagdo de impacto se dedicam a examinar a mudanca de
percepcdo na opinido estrangeira e posicionamentos decorrente de iniciativas das
campanhas de comunicacdo (Pamment, 2013). S&o baseados em modelos l6gicos para
que a organizacdo tenha consciéncia das intengBes e expectativas dos objetivos de

determinada iniciativa de diplomacia publica com a finalidade da mensuracdo de seu
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sucesso ou fracasso (Michaelson; Griffin, 2005). Nessa concepcdo estaria implicito o
entendimento de que diplomacia publica é mais um método de conjunto de opcdes para
atingir os objetivos almejados por uma organizagao (Pamment, 2014).

Por sua vez, a diferenca entre modelos de avaliacdo de impacto e de percepcédo
reside no fato de que, nesses ultimos, o objetivo ndo seria avaliar a mudanca social ou
comportamento concretos ou, ainda, a capacidade de determinada organizagdo para
entregar resultados. N&o haveria preocupagéo em estabelecer relacfes de causa e efeito
presente, a seu turno, nos modelos de impacto. A principal preocupacdo dos modelos de
percepcao recairia na identificacdo dos valores e opinido de determinado publico-alvo
(Fitzpatrick et. al., 2013). Esses modelos alicergam-se, assim, basicamente em pesquisas
de opinido que acabam, muitas vezes, por gerar classificacdes internacionais de paises,
como “rankings de poder brando” (Anholt, 2007).

Nos modelos de formacéo de redes de relacionamento, a principal caracteristica é
o cultivo de relacionamentos, tal como preconizado pela diplomacia tradicional. Abrange,
portanto, taticas para incorporar ideias em redes politicas que beneficiem o pais executor
da diplomacia puablica, bem como para influenciar individuos proeminentes em
sociedades civis estrangeiras (Fitzpatrick, 2010; Duchéne; Lamouroux, 2011). Com
efeito, as estratégias de comunicacdo concentram-se em identificar, manter e melhorar o
relacionamento com “‘influenciadores-chave”, “multiplicadores” ou “agentes de
mudanga” os quais, geralmente, com base em posi¢des de lideranca em suas respectivas
esferas sociais podem alterar percepces ou mesmo decisdes em favor de determinadas
politicas externas (Smudde; Courtright, 2011). Trata-se de modelo de dificil mensuragéo
que ndo seja de forma qualitativa, pois, em geral, 0s representantes nas sociedades
estrangeiras tém pesos diferentes em termos de sua influéncia nas decis6es locais. Muitas
vezes, € mais efetivo concentrar-se no estabelecimento de relacionamentos fortes e
verdadeiros com pequeno conjunto desses representantes do que contabilizar grande
numero de acgdes para formacgéo de relacionamentos com agentes que talvez ndo sejam
tdo significativos nas sociedades em que estdo inseridos e sejam irrelevantes para auxiliar

a atingir objetivos da politica externa.
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Novamente, para sistematizacdo de dados que serdo Uteis para elaboracdo do
modelo avaliativo a ser proposto no proximo capitulo, considera-se oportuna a elaboragéo
do quadro 4, que sintetiza onze diferentes métodos utilizados revistos nesta se¢do, sem o

encapsulamento dentro de arranjo de modelo conceitual especifico.

Quadro 4 — Métodos utilizadas por modelos avaliativos de diplomacia publica

1. numero de publicacbes em midias impressas e eletrbnicas (Watson, 2000;
Lindenmann, 2003; Farar et al. 2018).

2. tempo de exposicdo em midias digitais e televisivas (Watson, 2000; Lindenmann,
2003; Farar et al. 2018).

3. nimero de participantes em eventos presenciais e virtuais (Watson, 2000;
Lindenmann, 2003; Farar et al. 2018).

4. numero de visualizagdes em paginas eletronicas (Watson, 2000; Lindenmann, 2003).
5. quantidade de material promocional distribuido (Watson, 2000; Lindenmann, 2003).
6. quantidade de parceiros envolvidos na organizacdo da atividade (Watson, 2000;
Lindenmann, 2003; Farar et al. 2018).

7. equivaléncia de valor de propaganda (Watson, 2013).

8. célculo do retorno sobre o investimento — gasto de turistas/estudantes estrangeiros,
investimentos produtivos e fluxos comerciais (Lee; Yoon, 2010; Watson, 2011).

9. modelos logicos para correlacionar a mudanca de percepcdo decorrente das
iniciativas de campanhas de comunicacdo (Michaelson; Griffin, 2005; Pamment,
2013).

10. pesquisas de opinido (Anholt, 2007; Fitzpatrick et. al., 2013).

11. mapeamento e numero de estabelecimento de interaces com influenciadores
(Fitzpatrick, 2010; Duchéne; Lamouroux, 2011; Smudde; Courtright, 2011)

Fonte: Elaboragdo propria.

4.3 Experiéncias internacionais

As boas praticas internacionais servem de inspiracdo para criacdo e para o
aprimoramento de politicas publicas (Baltazar, 2015). Nessa circunstancia, com fins
comparativos, foram revisadas brevemente nesta secdo a experiéncias de conjunto de
paises em diplomacia publica. Alguns deles desenvolveram mecanismos especificos de
apoio a internacionalizacdo de entidades ligadas ao setor tecnoldgico e de marca-pais

ligadas a tecnologia.
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Farar et al. (2018) destacam que a¢des de diplomacia publica contribuem para
ampla gama de objetivos de politica externa. Nesse sentido, afirmam que a diplomacia
publica abrange também as acdes que promovem o segmento cientifico e tecnolégico e,
nesse ambito, singularizam como bom exemplo a Dinamarca que associa suas atividades
de diplomacia publica a resultados no campo de pesquisa e desenvolvimento e negdcios
na area de tecnologia.

Nessas condicOes, serdo tecidas consideragOes sobre a execucdo de acdes de
diplomacia publica, bem como respectivas tentativas de avaliacdo, além de salientados,
qguando existentes, politicas especificas de promocéo tecnoldgica dos seguintes paises:
Australia, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Paises Baixos, Reino Unido e Suécia.
Sera estudado, ainda, o caso da Comunidade Autdnoma da Catalunha da Espanha para
exemplificar como mesmo entidades subnacionais recorrem a instrumentos de diplomacia
publica para alcancar maior projecdo internacional em prol de objetivos pre-
determinados. O método escolhido para anélise do material composto por documentos
governamentais, artigos e trechos de livros, como mencionado na introdugdo desta tese,
foi o “crisp-set Qualitative Comparative Analysis” (csSQCA).

Os resultados da “tabela da verdade” do método csQCA estao sintetizados no item
4.3.9 (tabela 2). Esses dados foram provenientes das combinagdes das respostas
identificadas em cada caso (pais) analisado diante da seguinte pergunta: quais parametros
sdo considerados na avaliacdo de politicas de diplomacia publica que poderiam ser
empregados para mensurar acGes de promocdo tecnoldgica internacional? No entanto,
para se chegar nessa fase é necessario definir o conjunto de aspectos que serdo
empregados na tabela, com base no material coletado, o “set of membership values”
(Kahwati; Kane, 2020), que foram definidos a partir de pondera¢6es apuradas no conjunto

de informac6es dos casos (paises) dos itens deste capitulo.

4.3.1 Australia

A missdo definida na “Estratégia de Diplomacia Publica 2014-2016” do pais
(Australia, 2014) é de fortalecer a influéncia, a reputacdo e as relagcdes da Australia no
plano internacional, ao promover visao clara, criativa e confiante para a agenda politica
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internacional que reflita os interesses nacionais e melhore a compreenséo interna do papel
da pasta governamental responsavel pelas Rela¢fes Exteriores. Para tanto, sdo utilizadas
ferramentas de diplomacia de promocdo comercial, diplomacia cultural, diplomacia
cientifica, diplomacia esportiva, diplomacia digital, diplomacia de intercambio. A
estratégia de diplomacia publica foi seguida da publicagdao de “livro branco” da politica
externa (Australia, 2017), que considera as agBes nesse campo como importante
instrumento de poder brando e para o fortalecimento da marca-pais.

O Departamento de Negdcios Exteriores e Comércio da Australia (DFAT, nasigla
em inglés) considera como ferramentas de monitoramento de seus programas de
diplomacia publica (Australia, 2004): (i) relatérios anuais; (ii) entrevistas com
participantes dos programas de visitas internacionais de jornalistas do setor cultural; (iii)
resumos mensais de reportagens sobre a Australia nas imprensas estrangeiras; e (iv)
pesquisas de opinido junto a publicos estrangeiros para julgar o impacto mais amplo das
atividades de diplomacia publica.

No entanto, a avaliacdo pelo parlamento australiano das acdes de diplomacia
publica (Australia, 2004) criticou a mera contabilizacdo das acdes nesses documentos
como publicacdo de artigos, campanhas de midia, realizacdo de seminarios e
conferéncias, programas de visitas, sem a indicacao se 0s objetivos de alterar imagem ou
estabelecimento de relacionamentos com parcelas das sociedades locais foram
alcancados. O parecer do exame pelo parlamento foi de que ha apenas o monitoramento
da execucdo de atividades, em vez de resultados efetivos.

Outro ponto de relevo levantado pelos congressistas australianos é que ndo basta
a avaliagdo pelo préprio DFAT das atividades, o qual deveria ser realizado também por
uma entidade independente. Além disso, os resultados das a¢fes deveriam ser previstos
desde sua concepcéo (Australia, 2004).

No que diz respeito a indicadores, além de pesquisas de opinido e percepcao,
foram apresentados nimero de acessos a paginas eletronicas, aumento de fluxos de
investimentos e de correntes comerciais, crescimento em namero de turistas e estudantes.

Uma concluséo da avalia¢do pelo parlamento australiano (Austrélia, 2004) foi a de que
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dificilmente com apenas um indicador seria possivel medir a alteracdo na atitude de

publicos estrangeiros em relagdo a determinado pais.

4.3.2 Canada

Desde revisdo conduzida em 1995, a diplomacia publica tornou-se o terceiro pilar
da politica externa canadense, igualmente importante para os dois primeiros — quais
sejam, promover o crescimento econdmico e a paz e seguranga internacionais (Potter,
2003, p. 8). Embora os gastos do governo federal do Canadéa em iniciativas de diplomacia
publica possam ser considerados bastante baixos (Potter, 2003, p. 11), o pais conseguiu
realizar algumas iniciativas relevantes em setores especificos (Henrikson, 2005).

Em 1998, a pasta governamental responsavel pelas Rela¢des Exteriores do Canada
concebeu o Public Diplomacy Program (PDP), como projeto de curta duragao para ajudar
a construir a identidade canadense, projetar a imagem do pais no exterior e alcancar 0s
canadenses em todo o mundo, ao agregar o financiamento de programas existentes de
arte, cultura, relacbes académicas, comunicagdes (Villanova, 2017, p. 214). Houve
avaliacdo positiva do programa (Canada, 2005) para a melhora do entendimento sobre a
politica externa do Canada e a diversidade linguistica, cultural e regional do pais. Foi
ressaltado que os postos canadenses no exterior foram particularmente beneficiados com
a existéncia de orcamentos especificos para desenvolver e implementar projetos para
atingir os publicos estrangeiros com consisténcia e continuidade, a despeito de
dificuldades no desenho dos programas e falta de sinergia e coordenacédo. O relatdrio do
PDP trouxe também, entre outras, as seguintes recomendacdes: (i) a pasta governamental
responsavel pelas RelacBes Exteriores canadense deveria incrementar o or¢camento de
diplomacia publica associado a indicacdo de resultados e a prestacdo de contas claras; (ii)
os programas de diplomacia publica deveriam operar em rede de parcerias, tanto interna
qguanto externamente; e (iii) novas abordagens para potencializar o engajamento dos
canadenses para contribuir com a formulagdo e desenvolvimento das acgdes externas

deveriam ser criadas.
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No ambito da estrutura da pasta governamental responsavel pelas Relagdes
Exteriores canadense, ha comité para mensuracdo e avaliacdo do desempenho que
coordena a avaliagdo de programas e agdes do Global Affairs Canada. N&o foi possivel,

contudo, ter acesso aos documentos produzidos por esse 0rgao.

4.3.3 Dinamarca

A Dinamarca é pais que sobressai em acdes de promocao tecnoldgica e projecédo
da imagem de pais inovador, por meio da atuagdo de “Centros de Inovagao” no exterior
para 0 apoio a empresas dinamarquesas com interesse na area de inovacdo e apoio a
pesquisa e a educacdo (Dinamarca, 2019). Trata-se de agéncia governamental com sete
centros ao redor do mundo (Vale do Silicio, Boston, Munique, Tel Aviv, Nova
Délhi/Bangalore, Xangai e Seul). E vinculada ao Ministério da Educagfo Superior e
Ciéncia e ao Ministério dos Negocios Estrangeiros da Dinamarca com a existéncia de
dois eixos de atuacao principais: i) apoio a empresas dinamarquesas com interesse na area
de inovacdo; e, ii) apoio a pesquisa e a educacdo (Dinamarca, 2019).

A nacdo nordica € considerada precursora, por ser o primeiro pais a criar, em 2017,
o cargo de “embaixador digital” no Vale do Silicio (Satariano, 2019), o qual tem como
missdo o relacionamento com grandes corporagdes na area de tecnologias da informacéo
(Apple, Google, Facebook, etc). O pioneirismo do cargo e de suas fungdes ensejaram
muitas discussdes no ambito diplomatico e, certamente, contribuiram para associar a
imagem da Dinamarca a pais de vanguarda no setor de inovacdo. Também foi nacdo
vanguardista ao publicar estratégia especifica para diplomacia tecnolégica para o periodo
2021-2023, na qual estabelece prioridades estratégicas, identifica areas impactadas,
resultados, bem como define indicadores de desempenho (Dinamarca, 2021).

N&o obstante, os aspectos do documento que lidam com diplomacia publica, em
que, por exemplo, foi estabelecida a meta de o pais ser reconhecido como responsavel no
plano internacional em tecnologia; os indicadores de desempenho parecem muito mais
ligados a esforgos realizados do que necessariamente a conexao dessas atividades com 0s
resultados esperados. Assim, ha a mengéo a publicagédo de catalogos, relatorios, nimero
de artigos publicados na imprensa, estabelecimento de dialogos formais com a sociedade

127



civil no exterior, quantidade de realizacdo de visitas de autoridades e reunides
(Dinamarca, 2021). Parece, portanto, faltar instrumentos avaliativos de como essas ac0es
contribuiriam para o0s resultados de imagem. Outros indicadores do documento
mencionam em “contribuir” para esforgos, mas ndo explicam como isso seria feito.
Nessas condicdes, apesar do louvavel esforco da pasta governamental responsavel pelas
RelacBes Exteriores dinamarquesa em entabular estratégia especifica para a &rea
tecnolégica em diplomacia publica, aparenta que faltam elementos para correta

mensuracdo do trabalho que sera executado.

4.3.4 Estados Unidos

Mesmo antes da criacdo da “Comissdo Consultiva em Diplomacia Publica” no
Congresso dos Estados Unidos, o governo estadunidense ja se preocupava em influenciar
“coragdes e mentes” (Zaharna, 2010) no exterior para as causas do pais. Santomauro
(2015) argumenta que o Comité de Informagdo Pulblica (Committee on Public
Information — CPI), fundado em 1917 e dissolvido em 1919, foi a primeira agéncia do
governo dos EUA criada para influenciar a opinido publica, cujo trabalho se concentrou
nos aspectos relacionados a Primeira Guerra Mundial. A entidade, contudo, como ja
mencionado anteriormente, tinha foco tanto para o publico externo quanto para o interno.
A meta de buscar influenciar o publico interno norte-americano, por ser considerado
antidemocratico, foi a razdo principal de o Congresso norte-americano ter extinta a CPI
(Santomauro, 2015).

Santomauro (2015) chama a atencdo para o uso do termo “informagdo” para
denominar o 6rgdo, propositalmente para se afastar da conotacdo negativa de
“propaganda”, ligada a distor¢do da verdade (Van Ham, 2001; Baines; O’Shaughnessy,
2014; Snow, 2015). O termo “informagao” foi adotado pelas agéncias subsequentes que
trataram de diplomacia publica, ainda que muito centradas em “propaganda” de guerra e

no combate a “ideias comunistas” (Rabelo, 2009). Nessa ocasido, foram também criados
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postos locais de informacdo no exterior (United States Information Services — USIS)*?
que foram elementos centrais para a difusdo de informacdes sobre os EUA no exterior
(Tobia, 2009).

Nas décadas de 1920 e 1930 as acdes de promocdo cultural, artistica e educacional
dos EUA no exterior foram conduzidas por instituicbes privadas como a fundacéo
Rockefeller, fundacéo “Simon Guggenhein”, fundacdo “Carnegie Endownment”, “Lions
Club”, “Rotary Club”, “American Library Association” (ALA) e mesmo pela industria
de entretenimento - TV, radio e cinema (Silva; Lima, 2008).

Apods a Segunda Guerra Mundial, na administracdo Truman, as funcdes de
divulgacdo cultural, de intercambio e de informagdo s&o incorporadas por diversas
entidades, em particular o Departamento de Estado, responsdvel pelas Relagdes
Exteriores do pais. Em 1952, é criada a Administracdo Internacional de Informacao
(International Information Administration - 11A), agéncia semiautdbnoma ainda ligada ao
Departamento de Estado, que se tornou, em 1953, em Agéncia de Informagéo dos Estados
Unidos (United States Information Agency — USIA), érgdo criado pelo presidente norte-
americano Dwight D. Eisenhower (Moura, 2012).

A USIA foi a maior agéncia daquele pais no exterior durante os anos 50 e 60 em
namero de funcionarios e orcamento, mas a partir da década de 1970 perdeu relevancia
junto a Casa Branca que redirecionou suas ac¢Oes para liderancas politicas, do mundo
cultural, da midia e das universidades (Santomauro, 2015). A agéncia encerrou atividades
em 1999, quando as suas funcdes foram incorporadas por outros dois 6rgdos (Cull, 2012).
Aquelas relacionadas a radio, TV, pesquisa de opinido e midia foram transferidas ao
Broadcasting Board of Governors (posteriormente, em 2018, renomeada para U.S.
Agency for Global Media — USAGM). As de intercambio cultural, por sua vez, foram
atribuidas a Subsecretaria de Estado para Diplomacia Publica e Rela¢Ges Publicas do
Departamento de Estado dos Estados Unidos (Dovilla, 2023).

Em 2020, os Estados Unidos destinaram USD 2.237 bilhGes para acbes de

diplomacia publica, o que significou 3.99% do total do orgamento da pasta governamental

42 Os USIS no exterior, em geral baseados nas embaixadas e consulados dos EUA no ambito do
Departamento de Estado, com estrutura que misturava relag@es publicas, cultura, bibliotecas e informacéo,
passaram posteriormente para a coordenagao do USIA.
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responsavel pelas RelacGes Exteriores norte-americana e 0.14% do orcamento federal
daquele pais (Estados Unidos, 2021).

Em sua comunicagéo dos resultados dessas ac¢Oes, é enfatizado o impacto palpavel
de dados quantitativos, como o aporte para a economia estadunidense de USD 38.7
bilhGes e a geracdo de 415.996 empregos, apenas decorrente da vinda de mais de um
milhdo de estudantes estrangeiros. S&o destacados, igualmente, as atividades
desenvolvidas com as embaixadas e consulados, incluindo a criagdo de espacos
expositivos, os “espagos dos Estados Unidos”, com mais de 14.5 milhdes de visitantes, a
realizacdo de mais de 90 programas de intercambio, com cerca de 55 mil participantes
estadunidenses e estrangeiros, a contabilizacdo do acesso das paginas eletrénicas das
missdes diplomaticas e consulares, com mais de 80 milhdes de visualiza¢bes, montante
similar aos seguidores dessas paginas em redes sociais, além da audiéncia do servico de
radio e midias eletronicas do USGAM (U.S. Agency for Global Media) de 354 milhdes
de pessoas. Varios dos programas relatados de diplomacia publica, além da producéo de
material de divulgacdo sobre o setor de CTI estadunidense, apresentam relagcdo com a
area de promocdo tecnologica como: TechWomen leader em STEM (Science,
Technology, Engineering and Mathmatics) para intercdmbio nos EUA, TechGirls,
National Youth Science Camp, programagéo para jovens, e 0 TechCamp, que conecta
especialistas em CTI com formadores de opinido locais.

Dentro da estrutura da pasta governamental responsavel pelas Relacdes Exteriores
norte-americana, no &mbito da subsecretaria de Diplomacia Publica e Relacdes Publicas
da Secretaria de Estado, hd unidade especifica encarregada de elaborar métricas da
eficadcia da diplomacia publica e, assim, aconselhar a alocacdo de recursos e o
planejamento estratégico da subsecretaria, o “Escritério de Politica, Planejamento e
Recursos para Diplomacia Publica e Assuntos Publicos” que coordena uma unidade de
pesquisa e avaliagdo (Estados Unidos, 2023a). A politica de desenho, monitoramento e
avaliacdo de programas e projetos da Secretaria de Estado dos Estados Unidos orienta a
que todas as agéncias e escritdrios devam desenvolver plano de monitoramento para seus
programas ou projetos e realizar avaliag0es para examinar seu desempenho e resultados

(Estados Unidos, 2017). Essa falta de padronizacdo dos procedimentos, contudo, pode
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ocasionar dados inconsistentes, como alerta estudo de Sommerfedt e Buhmann (2019).
Trata-se, portanto, de elemento importante que deve ser considerado na criacdo de
modelos de avaliagdo. Nao ha duvida, contudo, da consolidag¢ao da “cultura de avalia¢ao”
na pasta governamental responsavel pelas Rela¢bes Exteriores estadunidense com a
incluséo de principios e praticas do setor em seu “Manual do Servi¢o Exterior” e outros
documentos (Estados Unidos, 2018; Estados Unidos, 2023b).

H& preocupacdo crescente para que 0s objetivos e metas sejam mensuraveis,
apesar das peculiaridades das ac6es de diplomacia pablica para que ndo sejam estipulados
métricas genéricas, como as apontadas pelo escritorio de controle estadunidense em
relatério que mencionava a impossibilidade de medir o éxito do trabalho do USGAM pela
imprecisdo da formulagdo dos objetivos de “criar didlogo”, “fortalecer a compreensao
mutua” e “contar a histéria da América para o mundo” (Estados Unidos, 2003).

Em 2005, o Escritério de Politica, Planejamento e Recursos (R/PPR, na sigla em
inglés) foi criado para apoiar o Subsecretario de Diplomacia Publica e Relagdes Publicas
do Departamento de Estado dos Estados Unidos nas diversas dimensdes administrativas,
o que reforgou a vertente do monitoramento e avaliacdo em toda a subsecretaria (Farar et
al., 2016).

Em 2006, o Departamento de Estado criou banco de dados eletrénico chamado
Mission Activity Tracker (MAT) para acompanhar o custo, eficacia e resultados de longo
prazo das campanhas de diplomacia publica, com dados padronizados da maioria das
outras areas de atividade governamental estadunidense sendo usado no desenho da
campanha e de sua execucdo, com registro de datas de inicio e término, temas, publico
alcancado, canais de comunicacao utilizados, frequéncia de eventos de acompanhamento
e vinculos com programas ou metas mais amplas governamentais (Matwiczak, 2010).

Banks (2020) destaca que 0 governo norte-americano empregou esforgos para ter
uma avaliacdo holistica de todas as a¢des de diplomacia publica no projeto intitulado
“Advancing Public Diplomacy Impact - APDI”, em 2007, 2009 ¢ 2011, no qual foram
comparadas as atitudes em relacdo aos Estados Unidos de individuos em diversos paises
submetidos a a¢des de diplomacia publica com grupos de controle de paises 0s quais ndo

receberam essas intervengOes. Apesar dos resultados positivos demonstrados, a
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“Comissdao Consultiva em Diplomacia Pablica” bipartidaria no Congresso Nacional
trouxe diversos questionamentos & metodologia aplicada ao estudo (Farar et al., 2014).

Em 2007, foi publicada a “Estratégia dos Estados Unidos em Diplomacia Publica
e Comunicagao Estratégica” em que foi refor¢ada a necessidade de coordenacdo entre as
diversas agéncias governamentais, bem como criado repositorio de dados e analise da
opinido publica internacional de acesso livre a essas entidades, de modo a que todos
tivessem as mesmas informac@es para elaborar estratégias de acdo em diplomacia publica
(Estados Unidos, 2007a). Sobre avaliacdo, a estratégia determina que todas as agéncias
governamentais devem incorporar avaliacdo e mensuracdo da comunicacao estratégica
no desenho de programas de diplomacia publica, mesmo ao admitir que ndo é possivel
estabelecer a correlacdo direta da prova entre a iniciativa de diplomacia publica e o
resultado, mas que seria possivel, por exemplo, acompanhar nimero de entrevistas
concedidas, tempo de exposicdo das mensagens transmitidos, entre outros indicadores
(Estados Unidos, 2007a). A estratégia almejaria, ainda, estabelecer cultura de avaliacdo
nos entes governamentais; padronizar indicadores de desempenho; estabelecer
mecanismos comuns de coleta de dados das acbes de diplomacia publica; e conduzir
revisdes periodicas especificas para avaliar programas conduzidos pelas agéncias
governamentais (Estados Unidos, 2007a).

Apesar de avaliagdo poder ser considerada quase sempre parte da diplomacia
publica dos Estados Unidos, Hybil et al. (2014) alertam, contudo, que a avalia¢do é
utilizada muito mais como método de justificacdo do que ja estava sendo implementado
do que como maneira de tomar decisfes mais qualificadas para priorizar programas
eficazes e interromper 0s que ndo geram os resultados esperados. A demanda do lado dos
poderes Executivo ou Legislativo para mais “avaliagdo” estaria quase sempre vinculada
a tentativas de cortes no orcamento dos programas, em vez da concessdo de maiores

volumes de recursos para aqueles programas considerados mais eficazes.

4.3.5 Paises Baixos

Em avaliacdo implementada pelo Departamento de Avaliacdo de Politicas e
Operac0es dos Paises Baixos nas a¢des de diplomacia publica realizadas pelo governo no
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periodo 2009-2014 (Paises Baixos, 2016), foram elencadas as seguintes acdes de
diplomacia publica executadas: exibicdes, intercambios, promogdo de marca, concessdo
de bolsas e patrocinios, organizacdo de anos de amizade, festivais, feiras, missdes
comerciais, visitas de Estado, encontros tematicos, programas de visitantes,
financiamento de projetos de pesquisa, recepgdes, publicacbes, manutencdo de midias
sociais e comunicacao corporativa. Essas agcOes teriam como resultados: fortalecimento
da cooperacdo em areas prioritarias, acesso a novas redes de relacionamento, apoio a
objetivos politicos, formacdo de coalizdes com governos e instituicbes privadas,
fortalecimento da interacdo com publico qualificado, influéncia na tomada de decisdes
sobre temas de politica, além do crescimento da compreensdo das posicOes
governamentais neerlandesas no exterior.

Ao final, esses resultados teriam o impacto de influenciar a politica para o
beneficio dos Paises Baixos, criar reputacao favoravel e aumentar o entendimento mutuo
e confianca, que levariam as metas de o pais ocupar posicionamento mais forte no plano
internacional e atingir os objetivos de politica externa. O documento, apesar de reiterar a
importancia do monitoramento e avaliacdo, ndo estabelece critérios gerais para
mensuracdo das acdes de diplomacia publica neerlandesa.

Os Paises Baixos implementam, ainda, acdes especificas na area de diplomacia
publica voltadas ao setor de CTI, executadas por meio da Netherlands Innovation
Network (NIN), que esta presente em 16 paises no exterior (Paises Baixos, 2020). Ainda
que seus objetivos atestem que a rede busca ndo apenas identificar tendéncias em
inovacédo e P&D; orientar e organizar missoes e delegacdes de inovacdo; formar parcerias
e defender interesses do setor, mas também promover a imagem do pais associada a
tecnologia e a inovacdo (Paises Baixos, 2019), ndo foi possivel identificar modelos para

mensuracdo do éxito dessas iniciativas especificas.

4.3.6 Reino Unido

Desde 2002, o Reino Unido possui na estrutura de seu parlamento unidade
responsavel por propor estratégia em diplomacia publica e que submete relatérios para

analise de seus membros (Reino Unido, 2006). Os dois principais 6rgdos financiados pelo
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governo britanico, em paralelo ao trabalho desenvolvido pela pasta governamental
responsavel pelas RelacGes Exteriores, sdo a rede de servicos jornalisticos BBC World
Service, fundada em 1932, e a rede de escolas e centros culturais do British Council,
fundada em 1934, que sofrem escrutinios regulares sobre a eficacia de suas acdes (Reino
Unido, 2014b). Em 1996, foi criada divisdo de diplomacia publica dentro da estrutura da
pasta governamental responséavel pelas Relagdes Exteriores britanica (Fisher, 2020).

Além das métricas de desempenho quantitativas como publico atingido e eventos
realizados, mais recentemente as organizacGes passaram a também avaliar o valor que
aportam para as partes interessadas, usuarios, gestores, financiadores, entre outros.
(Gillespie et al., 2014). Como cada parte apresenta interesses distintos nos resultados da
organizacao, sdo aferidos diversos critérios: reputacao, parcerias formadas, engajamento,
alcance de publico, etc. Nas avaliacdes conduzidas, em particular pelo British Council
(Memis, 2010), que requer a elaboracdo de modelo de marco l6gico para cada projeto
aprovado, séo destacados os dados qualitativos, que muitas vezes servem para esclarecer
os dados quantitativos obtidos em formulérios.

No que diz respeito a imagem do pais, 0 Reino Unido criou a campanha GREAT
(https://www.greatbritaincampaign.com/), em que com um jogo de palavras com o nome
em inglés de Reino Unido (Great Britain) enaltece as caracteristicas do pais que seriam
“incriveis”. A campanha abrange diversos segmentos, o “Innovation is Great” permeia
diversas mensagens, ao enfatizar as capacidades tecnoldgicas, de pesquisa e educacionais
do pais, e ao buscar associa-lo a modernidade, a criatividade e as industrias dindmicas de
alta tecnologia. Nao h4, contudo, a escolha de segmento tecnoldgico especifico para a
concentracdo dos esforcos de divulgacdo. A campanha é executada pelo Departamento
de Comércio do Reino Unido, mas se articula com os mais diversos 6rgaos de governo e
com o setor privado por meio de comité interinstitucional, do qual a pasta governamental
responsavel pelas RelacBes Exteriores britanica faz parte, para construir narrativa
integrada no exterior.

Em relatério de avaliacdo dos primeiros trés anos da campanha (2012-2015), o
escritério nacional de controle britanico considerou os dados positivos, sobretudo pela

énfase em métricas de retorno do investimento realizado, além de métricas tradicionais
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de quantidade de publicacdes em midias sociais e eletronicas, participacdo em eventos e
alteracéo de percepcao (Reino Unido, 2015a). A esse respeito, os 113 milhdes de libras
dispendidos teriam gerado 1.2 bilhdo de libras, baseado em indicadores especificos de
desempenho como: (i) antncio de investimentos produtivos; (ii) geracdo de faturamento
adicional em empresas nacionais impactadas pela campanha; (iii) aumento de
exportacdes; (iii) aumento de numero de estudantes estrangeiros e seus gastos; (iv)
aumento no numero de turistas e seus gastos.

As acles internacionais de promocdo tecnoldgica do governo britanico séo
também executadas pela UK Science and Innovation Network (SIN). A SIN é financiada
conjuntamente pelo Department for Business, Energy & Industrial Strategy (BEIS) e pelo
Foreign and Commonwealth Office (FCO) e administrada por este Gltimo. A rede conta
com 120 colaboradores em mais de quarenta paises, coordenados por gerentes regionais
sediados em reparti¢cGes do Reino Unido no exterior (Reino Unido, 2015b).

As propostas, elaboradas pelos responsaveis por cada pais, contém objetivos
estratégicos a serem atingidos em cinco anos, objetivos anuais e atividades previstas. Em
grupo menor de paises, entre 0s quais o Brasil, os representantes da SIN ainda contam
com os recursos do Fundo Newton (Grimes; Mcnulty, 2016; Santos, 2021)* para articular
projetos conjuntos de cooperacdo internacional (Reino Unido, 2014b). Os escritérios sdo
avaliados a partir de parametros que incluem alcance da influéncia local, resultados
comerciais (“vitdrias comerciais”, investimentos) e apoio a visitas de alto nivel (Brasil,
2019h). As acOes oscilam desde o apoio a missdes de startups ao exterior, missdes de
matchmaking para parcerias seja de empresas e pesquisadores britanicos ao exterior como
de estrangeiros para o Reino Unido, a organizagdo de missdes com formuladores de
politicas publicas e formadores de opinido para conhecer o sistema britanico de ciéncia e

inovagdo, entre outras. A estratégia do governo britanico “Our Plan for Growth: Science

43 Trata-se de iniciativa do governo britanico que visa promover o desenvolvimento social e econdmico dos
paises parceiros, por meio de pesquisa, ciéncia e da tecnologia (Santos, 2021). Lancado em 2014, o Fundo
investira £735 milhdes em diversos programas que contemplam mobilidade, pesquisa e capacitagcdo em 15
paises (Grimes; Mcnulty, 2016). E realizado por intermédio de quatro consorcios, compostos pelas
seguintes organizac¢des: British Council e HE International; as academias Academy of Medical Sciences,
British Academy, Royal Academy of Engineering (RAENg) e Royal Society; Innovate UK; Met Office; e
Research Councils UK.
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and Innovation” de se tornar o “melhor lugar do mundo para ciéncia e negdcios” (Reino
Unido, 2014a) deixa também evidente a preocupa¢do com o componente da percepgado
dos agentes externos sobre a imagem da marca do Reino Unido ligada ao setor
tecnoldgico.

Na estrutura do Reino Unido, a disseminacdo de multiplas mensagens por
diferentes organizacOes apresenta desafios 0s quais requerem grande coordenacao entre
os envolvidos (Fisher, 2020).

4.3.7 Suécia

A Suécia (2017) criou 6rgdo especifico, em 2013, para tratar e coordenar as agdes
de imagem do pais no exterior de longo prazo, bem como tracar a estratégia de promocao
da marca-pais. Trata-se do “Conselho para a Promogdo da Suécia”, composto pelo
Ministério dos Negocios Estrangeiros, Ministério da Empresa e Inovacdo, Ministério da
Cultura, Instituto Sueco, Business Sweden e Visit Sweden. O conselho definiu que a
estratégia deveria girar em torno de quatro areas: inovacao, criatividade, sociedade e
sustentabilidade, caracterizada por quatro valores fundamentais, a saber: inovador,
aberto, solidario e auténtico. Nessas condi¢cbes, as acGes de promocdo no exterior
executadas por missdes diplomaticas e consulares devem se pautar por essas diretrizes.
As orientacdes sao seguidas ndo s6 pelo governo, mas também por organizac@es privadas
e empresas suecas que, ao agir em conjunto, fortalecem a marca que beneficiara a todos
esses segmentos. O portal eletrébnico “Sharing Sweden” (https://sharingsweden.se/),
coordenado pelo Ministério dos Negdcios Estrangeiros, reune o material audiovisual e o
contetido para guiar a divulgacdo da estratégia de promocao, que tem em inovagdo um
dos seus eixos.

No guia para monitoramento e avaliacdo de atividades de promoc¢do (Suécia,
2015), o governo sueco, ao admitir que alterar a imagem de determinado pais com apenas
uma atividade promocional é tarefa impossivel, oferece orientaces para seus 0rgéos e
destaca a relevancia da definicéo prévia de objetivos, da coleta dados tanto quantitativos
quanto qualitativos para a avaliacdo das acGes de diplomacia publica, bem como da

definicéo precisa de grupos alvo para as iniciativas. Como impacto de curto prazo dessas
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acOes de diplomacia publica, o guia ressalta o0 ganho de aprendizados, mudancas de
atitudes das pessoas em relacdo a Suécia, maior envolvimento com o pais e contato com
companhias suecas e potenciais parceiros de negocio no estrageiro. Como impacto de
médio prazo, assevera a mudanca da tomada de decisdes politicas por agentes externos e
do comportamento das sociedades estrangeiros, bem como de decisdes de compra de
produtos e servigos suecos e alocacgdo de investimentos. Como impacto de longo prazo,
sublinha mudangas nas condic¢des do ambiente social, econdmico e do meio ambiente em
paises estrangeiros em relacdo a Suécia, aumento das exportacGes suecas, NOvos
investimentos estrangeiros na Suécia, bem como maior contingente de turistas para a
Suécia. Os métodos de coleta de dados recomendados incluem a contabilizagcdo de
espacos de midia, inclusive a equivaléncia do valor propaganda, contabilizacdo de
participacdo em eventos, de acesso a midias eletronicas, e pesquisas de opinido.

Em estudo do instituto sueco que procurou quantificar o valor decorrente das
acOes de diplomacia publica a fim de averiguar se haveria impactos positivos e
mensurdveis no crescimento econémico nacional (Thelles; Bergman, 2012), as
conclusbes demonstraram a correlacdo entre iniciativas de diplomacia publica e o
aumento de confianca e melhora do relacionamento econémico em termos de
exportacdes, investimentos, turistas e atracdo de talentos para a Suécia nos paises em que
foram desenvolvidas.

A Suécia criou, ainda, “Escritorios de Ciéncia e Inovagdo” em seis embaixadas
(Brasilia, Nova Délhi, Pequim, Seul, Toquio e Washington) com o objetivo principal de
fortalecer as conexdes globais do pais em ecossistemas estratégicos de ciéncia e inovagao
(Suécia, 2021a). As funcBes dos escritdrios suecos sdo as de servir como intermediarios
na formacdo de parcerias internacionais, oferecer aconselhamento estratégico para as
empresas e ambientes de inovacao suecos, além de facilitar a interlocucdo com entidades
e governos locais. As prioridades sdo as de estimular parcerias em cinco areas
tecnoldgicas: i) cidades inteligentes; ii) economia circular e bioeconomia; iii) ciéncias da
vida; iv) novos materiais e industrias conexas; e v) nova geragao de transportes e viagens.
A estrutura dos escritdrios de ciéncia e inovacao é financiada e governada conjuntamente

pelo Ministério da Industria e Inovacdo, Ministério da Infraestrutura, Ministério da
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Educacdo e Pesquisa e Ministério do Meio-Ambiente, em colaboragdo estrita com o
Ministério dos Negdcios Estrangeiros (Suécia, 2021b).

Ao enfatizar as potencialidades tecnoldgicas dos ambientes de inovagdo e
empresas suecas, 0s escritorios de ciéncia e tecnologia das embaixadas da Suécia, em
estrita coordenacdo com a agéncia de inovacao sueca, a VINNOVA, buscam associar a
imagem da Suécia no exterior com tecnologia.

A VINNOVA ndo somente é responsavel por financiar os projetos de inovagédo
nacionais na Suécia e projetos de cooperacgdo internacional, mas também atividades de
networking e matchmaking para que sejam estabelecidas parcerias internacionais
(Vinnova, 2008). Esse entendimento é baseado no diagndstico de que muitas vezes o
maior obstaculo para a realizacdo de bons projetos de cooperacao internacional reside na
arregimentacdo de parceiros adequados e nao, necessariamente, no financiamento. Em
2018, a VINNOVA destinou cerca de USD 21 milhdes para projetos de colaboragédo
internacional, incluindo o de promocédo de solugbes tecnoldgicas suecas (0 orcamento
anual da agéncia € de aproximadamente USD 300 milhdes, no total). A diplomacia da
inovacdo na Suécia vincula-se, portanto, a capacidade sueca de identificacdo e construcao
de relacionamentos estratégicos e de longo prazo com paises e regides considerados
prioritarios, ao somar esforcos de diferentes agéncias e instituicdes suecas para
construcdo de imagem de pais inovador (Brasil, 2019¢).

4.3.8 Comunidade Autdnoma da Catalunha da Espanha

Como salientado anteriormente, ndo apenas paises, mas também entidades
subnacionais se destacam em investir em acfes de diplomacia publica para impulsionar
agendas no exterior. Uma regido que sobressai na intensidade das iniciativas e na estrutura
estabelecida para tanto é a da Comunidade Autdbnoma da Catalunha, na Espanha. Em
2012, foi criado consorcio publico-privado para gerir essas agoes, inclusive iniciativas de
diplomacia cultural (Vela; Xifra, 2015), a DIPLOCAT (Ginesta; Canals; Eugenio, 2017).
A entidade teve suas operagdes encerradas pelo governo central espanhol, em 27 de

outubro de 2017, sob a alegacdo de incitagdo ao controverso referendo de independéncia
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realizado naquela regido espanhola em 1° de outubro daquele ano, mas a entidade teve
autorizacgdo para reiniciar as operacées em dezembro de 2018 (Alexander; Royo, 2019).

O consorcio DIPLOCAT é alianga de membros que vao desde o governo catal&o,
quatro conselhos provinciais cataldes, as camaras municipais de quatro provincias
(Barcelona, Girona, Tarragona e Lleida), as principais organizacbes dos municipios
cataldes, todas as camaras de comercio da comunidade autbnoma, as principais
associacOes empresariais, universidades catalds e principais escolas de pos-graduagdo em
negocios de Barcelona. O objetivo principal da entidade € projetar no estrangeiro 0s
principais ativos econémicos e valores culturais da Catalunha, a0 mesmo tempo em que
busca estabelecer lagos de confianca com cidad&os e instituicdes de outros paises com
estratégias de diplomacia publica como programas de visitantes internacionais para
jornalistas, politicos e escritores com vistas a informa-los sobre as instituicdes da regido,
povo e cultura (Torras-Viola; Fernandez-Cavia, 2017).

Em seu plano estratégico para o periodo 2023-2026 (Diplocat, 2022) sdo
delimitados os indicadores que monstrardo se a entidade dedica seus esforgos para atingir
seus objetivos estratégicos dentro de trés eixos principais: conectar (escutar e ser
escutado), projetar (posicionar a Catalunha no mundo) e capacitar (estimular a formacéo
e o conhecimento). No primeiro eixo, “conectar”, foram estabelecidos os seguintes
indicadores: (i) nimero de pesquisas de percepcdo sobre a Catalunha realizadas; (ii)
namero de relatérios de monitoramento de midias estrangeiras sobre a Catalunha; (iii)
namero de visitas de estudo no exterior; (iv) numero de encontros de boas préaticas
realizados; e (v) nimero de debates globais realizados na Catalunha. No segundo eixo,
“projetar”, os indicadores seriam: (i) nimero de missdes no &mbito do programa de visitas
internacionais realizadas; (ii) nimero de artigos na imprensa internacional publicados;
(iii) nimero de colaboracdes com associacdes de jornalistas e meios de comunicacao; (iv)
namero de encontros com correspondentes internacionais; e (v) nimero de conversas e
debates com a socidade civil. No terceiro eixo, “capacitar”, os indicadores seriam: (i)
namero de formagGes de especialistas em questdes internacionais; (ii) nimero de cursos
de formacdo ad hoc; e (iii) nimero de atividades para dinamizar as redes de ex-alunos

dos cursos de formagéo.

139



O plano estrategio da DIPLOCAT (Diplocat, 2022) sublinha que alem da
tradicional publicacdo de relatérios anuais de desempenho, a organizagdo incorporou
esses indicadores como método nédo sé para avaliar o grau de cumprimento dos objetivos,
mas também como parte do dever de prestar contas aos cidadaos de seus fundos publicos,
além de auxiliar na tomada de decisbes e desenvolvimento de estratégias futuras. A
entidade reconhece que a percepcao exterior da Catalunha depende de multiplas variaveis
e ndo é produto apenas das acbes da DIPLOCAT, mas que seu trabalho de
monitoramento, como as pesquisas de opinido no exterior, contribui para elaborar

estratégias e politicas de internacionaliza¢do e comunicacdo mais adequadas.

4.3.9 Consideracdes baseadas no método csQCA

As acdes de diplomacia publica executadas pelas na¢des examinadas, em geral,
conjugam a atuacdo da rede diplomatica e consular com a atuacdo de agéncias
especializadas. Trata-se de formato que comeca a ser emulado no Brasil, sobretudo na
area de tecnologia, na medida em que sdo empreendidos esforcos conjuntos pela rede de
SECTEC com a Apex-Brasil, fundacdes estaduais de fomento a pesquisa, institutos de
pesquisa e inovacdo e outras agéncias e associacbes do SNCTI em atividades no ambito
do PDI (Brasil, 2021b). Outro denominador comum em todas as experiéncias
internacionais analisadas foi a necessidade da construcao das iniciativas em conjunto com
parceiros nacionais e locais, a fim de que sejam alcancados os impactos vislumbrados.

Das experiéncias revistas, foi possivel extrair parametros do que seria importante
conter em modelo avaliativo do desempenho das a¢6es executadas em diplomacia publica
em geral, 0s quais sdo aplicaveis também a promocdo tecnoldgica. Esses elementos
seriam os seguintes: (i) definicdo prévia dos resultados almejados; (ii) estabelecimento de
nexo causal, ainda que indireto, e ndo apenas a busca da contabilizacdo de atividades
realizadas, embora seja métrica relevante do esforco da organizacao; (iii) impossibilidade
de que um unico indicador mensure a alteracdo na percepgéo de publicos estrangeiros em
relacdo a determinado pais, (iv) estabelecimento de uma “cultura de avaliagdao” no ambito
das organizacg0es; (v) padronizacdo das métricas dentro das organizagdes e dos governos;

(vi) utilizacdo de métricas especificas, em vez de genéricas; (vii) estabelecimento do
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relacionamento das a¢des empreendidas com a quantificacdo em termos de investimentos
recebidos e recursos provenientes de aumento de exportacdes ou da vinda e gasto de
turistas e estudantes estrangeiros; (viii) condugdo de avaliagdes dos programas de
diplomacia publica também por entidades externas; (ix) envolvimento dos cidaddos nas
acOes de diplomacia publica para que sirvam de multiplicadores; (xX) compartilhamento
dos resultados de monitoramento e avaliagdo com todas agéncias governamentais
envolvidas em a¢des de diplomacia publica para melhor planejamento de programas e
iniciativas; e (xi) formulacdo e implementacao das iniciativas de diplomacia pablica em
rede tanto internamente quanto externamente.

As informacgdes de cada pais/regido foram sintetizados na tabela 1, em que o
numero “1” indica que houve mengdo do parametro de avaliagdo das a¢Ges de diplomacia
publica nos documentos analisados e “zero” quando ndo foi possivel encontrar
referéncias.

Quando se aplica o método “csQCA” ao material coletado da experiéncia
internacional, a “tabela da verdade” (tabela 2) mostra que a metade dos casos analisados
apresenta forte consisténcia em relacdo aos parametros definidos acima, nimero maior
do que “0,80”, ou seja, quase todos os parametros (“condigdes”) pesquisados foram
encontrados no material estudado. Vale ressaltar que Estados Unidos e Reino Unido
empregam todos 0s parametros, consisténcia igual a “1”, enquanto Australia e Suécia,
quase todos os parametros, consisténcia de “0,90”, e no restante dos quatro outros paises:
Canada, Dinamarca, Paises Baixos e a regido espanhola da Catalunha a consisténcia € de
“0,72”, o0 que é considerado presenca suficiente dos parametros pesquisados em seus
métodos de avaliacdo de diplomacia publica (Kahwati; Kane, 2020).

Com base no “csQCA”, é possivel inferir que a elabora¢ao de modelo de avaliagdo
de iniciativas de diplomacia publica, no caso especifico perseguido por esta tese, de
politicas de promoc&o tecnoldgica internacional, deveria levar em conta a maioria desses
parametros que séo utilizados por paises que se destacam no plano internacional por seus

esforgos de avaliacdo de desempenho de diplomacia publica.
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Tabela 1: Parametros de avaliacédo de ac¢Ges de diplomacia publica

Casos Definicéo Estabelecimento Impossibilidade de Criagéo de Padronizagéo Utilizacéo de Quantificagéo: Avaliacao Envolvimento Compartilhamento Formulacéo e
prévia dos de nexo causal mensuracao por cultura de das métricas métricas investimentos, por dos cidadaos dos resultados implementagéo
resultados Unico indicador avaliacdo especificas exportacoes, gastos de entidades em rede
almejados turistas e estudantes externas

estrangeiros

Australia 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1
Canada 1 0 1 1 1 1 0 0 1 1 1
Dinamarca 1 0 1 1 1 1 0 0 1 1 1
Estados 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Unidos

Paises 1 0 1 1 1 1 0 0 1 1 1
Baixos

Reino 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Unido

Suécia 1 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1
Catalunha 1 0 1 1 1 1 0 0 1 1 1

Fonte: Elaboragéo propria.
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Tabela 2: Tabela da verdade (csQCA) de parametros de avaliacdo de ac¢des de diplomacia publica

Casos Consisténcia Definicao Estabelecimento Impossibilidade Criagéo Padronizagéo Utilizagéo Quantificagéo: Avaliagéo Envolvimento | Compartilhamento Formulacéo e
prévia dos de nexo causal de mensuragéo de das métricas de investimentos, por dos cidaddos dos resultados implementagéo
resultados por Unico cultura métricas exportacdes, entidades em rede
almejados indicador de especificas gastos de externas

avaliacéo turistas e
estudantes

estrangeiros
Austrélia 0,90 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1
Canada 0,72 1 0 1 1 1 1 0 0 1 1 1
Estados 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Unidos,
Reino
Unido
Dinamarca, 0,72 1 0 1 1 1 1 0 0 1 1 1
Paises
Baixos,
Catalunha
Suécia 0,90 1 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1

Fonte: Elaboragéo propria.
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Vale ressaltar nos exemplos examinados que, apesar do empenho para quantificar
os resultados, é mencionado que a avaliacdo qualitativa ndo deve ser menosprezada em
modelos de avaliagdo de desempenho, sob pena de ndo oferecer respostas consistentes
para os fendmenos analisados.

Em que pesem as dificuldades, com base em exemplos de afericdo de agdes de
diplomacia publica revistas, ainda que em sua maioria aplicadas ao campo cultural, é
razodvel supor que possam ser elaborados pardmetros para avaliacdo da diplomacia
publica no campo tecnolédgico, como alguns dos paises analisados ja o faz, e que esses
critérios possam ser aplicados as iniciativas do MRE. A elaboracdo desse modelo sera

objeto do préximo capitulo.
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CAPITULO 5 - Proposta de modelo de avaliacdo para acdes de diplomacia publica
voltadas a atividades de promocéo tecnoldgica

Na portaria que estabelece metas para a avaliagdo do desempenho institucional do
MRE (Brasil, 2023) ndo constam indicadores relacionados a diplomacia pablica, como se ndo
se tratasse de uma das principais atividades do Ministério das Relacdes Exteriores brasileiro.
Na portaria, hd quatro indicadores, a saber: (i) atendimentos realizados pelo nucleo de
assisténcia a brasileiros; (ii) nimero de contratos de compra e bens de servicos fiscalizados;
(iii) numero de servidores que passaram por capacitacdo; e (iv) nUmero de documentos
(expedientes telegraficos) trocados entre a Secretaria de Estado e 0s postos no exterior.

Como ja mencionado, numa administracdo voltada para resultados (Liner et al.,
2001; Garces; Silveira, 2002; White, 2019), as metas institucionais deveriam guiar 0s
esforcos do corpo de funcionarios. Deveriam, ademais, estar relacionadas a entregas efetivas
de produtos e servicos para o cidaddo ou para o proprio governo em vez de voltadas a
mensuracdo de atividades meio, como numero de contratos fiscalizados ou capacitacdo de
servidores. Tampouco seria desejavel estabelecer como objetivo a mera troca de expedientes
telegréaficos, ou seja de comunicagbes entre missdes diplomaticas e consulares com a
Secretaria de Estado das Relagfes Exteriores em Brasilia, sem definicdo de que trata o
contetdo, pois o intercdmbio de mensagens administrativas difere da criacdo de inteligéncia
na area de politica externa. Esta Ultima poderia ser mais apropriada de se considerar como
um produto em beneficio da sociedade que pudesse ser utilizado por agentes governamentais
ou privados e dentro do escopo do planejamento estratégico institucional do 6rgao.

Em sua atuacgéo externa, o Brasil destaca-se na implementacao de a¢des de diplomacia
cultural (Madeira Filho, 2016), assim como em outras iniciativas de diplomacia publica
(Pestana, 2020). Sédo, portanto, trabalhos cujo desempenho deveria ser mensurado e
constantemente avaliado se os recursos dispendidos, de fato, colaboram para o alcance de
determinados fins. Como se discorreu no capitulo 4, é desafio que outras pastas
governamentais responsaveis pelas Relagcdes Exteriores ao redor do mundo enfrentam.

Em capitulos anteriores, verificou-se que é possivel a afericdo da atividade
diplomatica relacionada a interagdo com publicos estrangeiros. Trata-se de operacao

estratégica, cujos resultados precisam ser comunicados para as sociedades nacionais. Sem
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ferramentas efetivas de avaliagdo, a diplomacia publica permanecera fadada a papel
secundario no sistema de politica externa dos paises (Pahlavi, 2007). Seria relevante,
portanto, que pastas governamentais responsaveis pelas Relacdes Exteriores, inclusive a
brasileira, comecassem a medir seu desempenho em diplomacia publica, ja que é
instrumento til, sobretudo para paises que nao dispde de recursos de “pode duro” em
profusao.

Este capitulo ambiciona, com base na teoria do Programa de Diplomacia da
Inovacao averiguada no capitulo 2 e nas consideraces realizadas nos capitulos 1, 3 e 4,
elaborar modelo avaliativo para acbes de diplomacia publica voltadas a atividades de
promocao tecnoldgica. De inicio, serd aplicado o modelo de hierarquia de perguntas de
avaliacdo de Rossi et al. (2004) as idiossincrasias do Programa de Diplomacia da
Inovacao para ponderar sobre a viabilidade do proprio exercicio avaliativo, bem como
extrair critérios que seriam importantes na mensuracdo de resultados e impacto pelo
exame de um caso real. Em seguida, sera formulado modelo de avaliacdo aplicado a area

tecnoldgica.

5.1 Modelo de hierarquia de perguntas de avaliacédo aplicada ao PDI

Um dos grandes desafios das atividades de apoio a promocao tecnoldgica e a
inovacdo em geral; ndo apenas, portanto, do PDI, é o estabelecimento de critérios e
indicadores para avaliacdo do impacto e dos resultados (Brasil, 2019). Nao obstante, é
responsabilidade do gestor na implementacdo das politicas publicas o exercicio de
previsdo de riscos e administracdo de eventuais situacdes de crise (Fitzpatrick et al.,
2011). A politica externa nio escapa dessas circunstancias (Nascimento, 2021). E,
igualmente, cada vez mais consensual o entendimento de que € necessério formular
politicas publicas e tomar decisdes governamentais apoiadas em conhecimentos dados
técnicos e cientificos (Mello et al., 2020)*. Trata-se de exigéncia cada vez maior dos

orgdos de controle, respaldada em dispositivo constitucional.

4 Mello et al. (2020) observam que o movimento da PPBE (Politicas Publicas Baseadas em Evidéncia),
iniciado no final dos anos 1990, no Reino Unido, sustenta que: “governos devem embasar suas decisoes
nas melhores evidéncias existentes — genericamente entendidas como aqueles recursos informacionais
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Constitui deficiéncia relevante identificada no Programa de Diplomacia da
Inovacdo do MRE a auséncia, sobretudo nos primeiros anos de operagdo do PDI, de
procedimentos de verificagdo que ndo sejam apenas amparados na contabilizacdo de
acOes realizadas, de postos do servico exterior participantes e de recursos dispendidos
(Machado, 2022).

Esta tese prop0Oe-se a aplicar o modelo de hierarquia de perguntas de avaliacéo ao
PDI, cujo funcionamento foi objeto do capitulo 1, no qual, para se chegar ao final da
escala na hierarquia, é necessario que as informacdes em cada uma das etapas anteriores
sejam obtidas e examinadas. Com efeito, deve-se iniciar com indagacdes, numa primeira
etapa, a respeito da propria necessidade do programa, seguido da teoria e desenho do
programa. Num terceiro momento, as perguntas devem girar em torno do processo e
implementacdo do programa, consecutivas aos seus resultados e impacto. Por fim, deve
ser avaliado seu custo e eficiéncia.

Percorrer-se-a esse trajeto de formacdo cognitiva com a aplicacdo as
peculiaridades do PDI, de modo a que seja construido posteriormente, na proxima secéo,
modelo avaliativo geral para acdes de promogdo tecnoldgica no exterior. Nessas
condicdes, serdo avaliados os seguintes aspectos do PDI: (i) necessidade; (ii) teoria e
desenho; (iii) processo e implementacdo; (iv) resultados e impacto; e (v) avaliagdo do

custo e eficiéncia.

5.1.1 Avaliacéo da necessidade do programa

A baixa percepc¢do da imagem do Brasil no cenario internacional associada ao
setor de tecnologia inovadora é o problema identificado que a politica publica constituida
pelo PDI visa mitigar, conforme conclus@es do capitulo 2.

Dentro desse entendimento, antes de determinado pais empreender acbes no
campo da diplomacia publica ligada a tecnologia, devera ter indicios de que sua imagem
nesse setor ndo corresponde a realidade em outros paises e de que ha déficit na

compreenséo dos publicos externos das capacidades tecnoldgicas nacionais. E imperioso,

submetidos ao escrutinio cientifico rigoroso — para subsidiar ou aperfeicoar sua atuacdo frente aos
problemas publicos”.

147



com efeito, que haja o estabelecimento de linha de base por pais (Matwiczak, 2010), até
mesmo para dosar a necessidade e intensidade dessas acBes de diplomacia publica. E
processo que denota custos, mas que é imprescindivel para se empreender acdes
calibradas e evitar o desperdicio de recursos.

No caso especifico do PDI, apesar de se fazer referéncia nos documentos
pesquisados dessa caréncia de reconhecimento, ndo foram encontradas averiguacOes
comprovatdrias com dados faticos dessa situacdo. De todo modo, a persecucdo mental
para elaboracdo de modelo de avaliacdo geral desta tese parte do pressuposto de que ha

necessidade de que sejam levadas a cabo a¢des de diplomacia publica na area tecnoldgica.

5.1.2 Avaliacéo da teoria e desenho do programa

Na analise do PDI, foi identificado o propdésito precipuo de melhorar a percep¢do
de agentes externos em relacdo as potencialidades tecnoldgicas nacionais, a marca Brasil,
ao promover o Pais no cenério internacional como nacdo inovadora (Brasil, 2021h).
Assim, percepcdo dos publicos estrangeiros devera ser a principal métrica a ser
dimensionada em modelo de avaliacdo. No entanto, ja foi ressalvado nesta tese as
dificuldades relacionadas a essa tarefa, o que é argumento que ndo exime a obriga¢do do
gestor do programa de diplomacia publica de apresentar evidéncias (KOGA et al., 2022)
dessa melhora de percepc¢do seja de forma direta, por meio de pesquisas de opinido, seja
de forma indireta por outros indicadores, como aumento de investimentos, numero e gasto
de turistas e estudantes, entre outros.

Decorrentes da melhora da percepgdo de agentes externos sobre o potencial
tecnoldgico brasileiro, foram destacados na pesquisa documental realizada no capitulo 2
os seguintes desdobramentos que seriam decorrentes do PDI*: (i) realizagdo de parcerias
internacionais; (ii) atracdo de investimentos para o setor tecnoldgico, inclusive com a
instalacdo de centros de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo de empresas estrangeiras;
(iii) aumento das exportacBes de produtos, servicos e processos tecnoldgicos; (iv)

fomento da colaboracdo entre parques e incubadoras tecnoldgicas e outros ambientes de

4 Os resultados da codificacdo dos documentos estdo gravados em arquivo de acesso livre em:
https://drive.google.com/file/d/1m_oNFg6DAp06KgOZuCDgmM6LzgpHEOIG/view?usp=sharing.
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inovacéo brasileiros e estrangeiros; (v) mobilizacdo da diaspora cientifica e tecnologica
no exterior para incrementar a articulagdo com rede de pesquisadores nacionais; (Vi)
contribuicdo para processos de internacionalizacdo de startups e empresas consolidadas
de base tecnoldgica; (vii) atracdo de talentos; e (viii) melhora de posicdo do pais em
classificacOes internacionais de inovacao, como o IGl.

A fim de averiguar se a teoria do programa promoveu a mudanca desejada, esses
indicadores deveriam ser identificados. Apesar de ser dificil estabelecer correlagdo direta
entre as iniciativas do programa e as resultantes acima, trata-se de indicios que apontam
alteracdo na decisdo de agentes externos, sejam investidores, pesquisadores, politicos e,
portanto, podem ser contabilizados, como é a praxe de diversos paises analisada no

capitulo anterior.

5.1.3 Avaliacéo do processo e implementacédo do programa

Desde 2017, o Itamaraty reuniu as atividades de promocéo tecnoldgica, que ja
eram realizadas de forma esparsa pelos postos do servigo exterior, no ambito de um
planejamento anual do PDI com o propdsito de orientar as a¢cdes para resultados (Garces;
Silveira, 2002). Além disso, esse planejamento do PDI buscou aperfeicoar o alinhamento
com as demandas do SNCTI e com o propdsito de promoc¢do da marca-pais associada a
inovacdo, bem como com a melhora na comunicacgéo da atuacdo do MRE nessa area para
0 publico externo. O PDI, a partir de 2019, também abarcou de forma mais clara acdes de
cunho estritamente de promoc¢do comercial na area tecnoldgica (Silva, 2018; Machado,
2022).

Com efeito, é possivel perceber no transcurso da pesquisa que 0s primeiros anos
do programa foram pautados por preocupacdo com o aperfeicoamento das metas,
correcBes e aprimoramentos da implementacdo da politica e execucdo de suas a¢oes. No
exame do que foi realizado no &mbito do PDI no capitulo 2, foi possivel constatar
incremento e execucdo do orgamento disponibilizado, aumento na quantidade de postos
do Brasil no exterior abrangidos pelo programa, bem como das a¢0es executadas. Trata-

se de indicadores que podem mensurar o esfor¢o da organizacdo, mas devem ser lidados
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com certas ressalvas, pois ndo sdo suficientes se 0 objetivo da mensuracdo for
concentrado em resultados e impacto.

Por exemplo, o aumento de nimero de postos so faz sentido se houver paises
considerados estratégicos e se as agdes perpetradas forem eficientes com resultados
concretos. O incremento por si sé ndo diz muito se ndo for entrelacado com um objetivo
de expansdo de acdes em determinada area geografica que ndo foi identificado na
pesquisa realizada. Tampouco o0 aumento dos recursos do programa, embora a destinagao
de recursos, sempre limitados na Administracdo Publica, possa indicar prestigio e
demonstrar priorizacdo desse segmento pela instituicdo, ndo significa que tenha havido
analise de custo-beneficio, em que agdes seriam consideradas mais produtivas para gerar
o efeito desejado do que outras e, portanto, mereceriam maior destinacdo de recursos por
parte da cupula do ministério. Numero de agdes, por si s6, tampouco € dado que possa
transmitir o éxito do programa, sem que haja correlacdo com seus objetivos e indicios do
impacto dessas acgdes. E fundamental estabelecer a correlagdo entre a agéo realizada com
0s objetivos previamente almejados.

Nos documentos analisados, verificou-se, ainda, questdes relacionadas a prépria
capacidade de execucdo das atividades pelas embaixadas e consulados, por falta de
habilidades entre o corpo de funcionarios do servico exterior brasileiro em atividades de
promocdo, sobretudo as relacionadas com as peculiaridades do setor tecnoldgico. Para
sanar essa lacuna, o0 MRE buscou oferecer atividades de mentoria e treinamentos para
diminuir os cancelamentos das atividades por falta de planejamento ou aderéncia das
propostas as demandas do SNCTI. A clareza por parte dos gestores da missdo da
instituicdo na &rea de promocao tecnoldgica parece ser imprescindivel para que se atinjam

os resultados esperados.

5.1.4 Avaliacédo dos resultados e impacto do programa

Embora seja louvavel a publicacao de relatérios de avaliacdo de resultados do PDI
(Brasil, 2023d), os documentos pesquisados atém-se a dados orgamentérios e da execugado
quantitativa das iniciativas, com a identificacdo de alguns problemas enfrentados. N&o ha
apresentacdo de exame dos resultados tampouco do impacto das atividades executadas,
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de modo a permitir avaliagdo qualitativa do programa como um todo. A partir do
planejamento anual de 2020, comegou a ser cobrado a contabilizacdo do publico
impactado pelas a¢des realizadas no &mbito do PDI, geral e especializado. Os relatorios
futuros devem contemplar analise mais detalhada dessas informagdes, uma vez que seria
essencial correlacionar o publico impactado com a alteracdo da percepgdo sobre as
capacidades tecnoldgicas brasileiras para a avaliacdo do alcance dos objetivos das
iniciativas individuais, além do programa como um todo. Resta, portanto, pendente a
questdo de criacao de indicadores alinhados com o objetivo de promogéo da marca Brasil
como pais inovador, a fim de que seja mensurado se o PDI esta cumprindo o proposito

para o qual foi criado.

5.1.5 Avaliacdo do custo e eficiéncia do programa

Conforme explanado no capitulo 1, a politica publica que produzir maior impacto
com menores insumos sera considerada mais eficiente. Ocorre que monetizar a atividade
de diplomacia publica néo é tarefa trivial, o que afasta qualquer analise simples de custo-
beneficio. Ndo obstante, paises como o Reino Unido, como discorrido no capitulo
anterior, comegam a utilizar métricas de retorno do investimento realizado. E aplicago
mais facil quando ha programa especifico com data de término, mas que pode também
ser empregada para campanhas de comunicacdo mais abrangentes e de carater tematico
mais geral de diplomacia publica, ainda que a correlacdo seja indireta, como aumento de
investimentos estrangeiros, exportacdes e nimero de talentos estrangeiros atraidos.

O PDI néo apresenta dados em que possam ser dimensionados o retorno frente aos
custos, mas a métrica da correlacdo indireta é indicio que pode ser utilizada em modelos
de avaliacdo. Obviamente, sera muito dificil atribuir a determinado evento, encontro ou
publicacéo a alteracdo na percepcéo que levou a tomada de deciséo do agente estrangeiro,
mas, é razoavel supor que sem qualquer comunica¢do, em mundo em que ha forte
competicdo pelos “coragdes ¢ mentes” (Zaharna, 2010), conforme demonstrado no
capitulo 3, a auséncia da manutencdo de a¢des de comunica¢do causem prejuizos no

mundo real.

151



Os achados da utilizacdo do modelo de hierarquia de perguntas de avaliacdo de
Rossi et al. (2004) baseado nas informacdes que foram levantadas no exame documental
do Programa de Diplomacia da Inovacdo estdo sintetizadas na figura 7. Trata-se de
exercicio relevante para observacdo da execucdo do programa na pratica e a possibilidade
do monitoramento e avaliacdo de suas a¢cdes que, por sua vez, impacta na elaboracao de

modelo avaliativo que possui intencdo de ser factivel.

Figura 7 - Modelo de hierarquia de perguntas de avaliacéo aplicado ao PDI

A custo e eficiéncia do

programa: ndo realizado.

resultados e impacto do
programa: os indicadores
apresentados sdo focados
no esforgo da instituigdo
(contabilizagdo de agdes,
recursos, postos e pessoas
impactadas) sem que haja
correlagdo com impactos
almejados.

processo e implementagdo
do programa: aumento de
agBes, orgamento e postos
no exterior participantes,
mas sem correlagdo com
objetivos estratégicos.
Houve preocupagéo para
capacitagdo dos recursos
humanos para diminuigdo
de cancelamento de
atividades.

teoria e desenho do
programa: apesar da

auséncia de documentos

publicos, em documentos

internos ha objetivo
principal delimitado e oito
metas especificas.

Necessidade do programa -
constatada por déficit de
imagem de capacidades
tecnoldgicas brasileiras no
exterior (apesar da
necessidade de maior
empiria).

Fonte: Elaboragédo prépria com base no modelo de Rossi et al. (2004).
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5.2 Modelo de avaliacéo para ac¢des de diplomacia publica voltadas a atividades de
promocao tecnoldgica

A pergunta que motivou esta pesquisa foi como poderia ser avaliada a atuagéo
diploméatica do Ministério das RelacBes Exteriores brasileiro na area de promocao
tecnoldgica internacional, para respondé-la, constatou-se a necessidade de que fosse
elaborado modelo avaliativo proprio, uma vez que inexistia na literatura revista. Modelos
séo representacdes simplificadas da realidade de um conjunto de dados (Wickham et al.,
2017), mas que devem manter certo grau de capacidade explicativa para ndo se afastar do
que pretendem reproduzir e se tornarem obsoletos (Waltz, 1979). Sera utilizado nesta tese
o significado de modelo na concepcdo de Ostrom (2007) que diferencia as contribuicdes
intelectuais analiticas em trés formas: (i) matrizes (frameworks) que estabelecem as
principais variaveis, pressupostos e relacionamentos 16gicos que devem ser considerados
pelos analistas ao enfrentar determinado problema; (ii) teorias cujo foco € explicar e
prever resultados; e, (iii) modelos que operacionalizam precisamente essas suposi¢oes
sobre certos pardmetros e variaveis.

As variaveis dentro de certo modelo servem como indicadores que, por sua vez,
por definicdo, demonstram quanto as acOes realizadas se aproximam dos objetivos
estabelecidos para cada uma das principais etapas da iniciativa (Rapetti et al., 2022). E
salutar, portanto, a criacdo e posterior teste do modelo, a fim de verificar se as premissas
estabelecidas sdo validas quando confrontadas com situagdes reais (McGinnis; Ostrom,
2014; Mcconnel, 2016). Esse teste ndo é objeto da presente tese.

Para criar modelo de avaliacdo de acdes de diplomacia publica na éarea
tecnoldgica, com o conhecimento alicercado em capitulos anteriores, julgou-se que seria
importante contemplar na afericdo: pesquisas de percepcao junto a publicos estrangeiros
gerais e especializados das capacidades tecnologicas brasileiras, bem como,
conjuntamente, a contabilizacdo de conjunto de evidéncias comprobatdrias indiretas
dessa percepgdo que teria reflexos: (i) na formacdo/intensificacdo de redes de

relacionamento e parcerias internacionais no setor de CTI; (ii) no aumento das
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exportacOes brasileiras de produtos, servicos e processos com alto contetdo tecnoldgico;
(iii) na atracdo de investimentos para o setor de tecnologia; e (iv) na atracdo de méo de
obra qualificada em CTI.

Os elementos averiguados na literatura revista, em especial os constantes do
capitulo 4, consolidados no quadro 3 de desafios, no quadro 4 de métodos, e na empiria
de outros paises (tabela 2), bem como, sobretudo, no entendimento do funcionamento e
dos objetivos do PDI, a qual este trabalho se propos estudar de modo que pudessem ser
extraidos quais o0s aspectos que deveriam ser avaliados na construcdo de modelo
avaliativo, foram fundamentais para se chegar a propositura da estrutura detalhada nesta
secao.

De inicio, cabe ressaltar, conforme apurado em outros trechos desta tese, a
necessidade de se definir linha de base temporal (Matwiczak, 2010), ou seja, ponto de
partida cronoldgico para o inicio da avaliacdo, o qual serviria de parametro para que se
possa mensurar se houve mudanca positiva ou negativa na percepcdo dos publicos
estrangeiros. Como explicado no capitulo 3 e definido como um “desafio” no capitulo 4,
0 horizonte temporal para que as a¢des de diplomacia publica surtam efeitos é longo. Em
contrapartida, ha pressdo para que governos entreguem resultados que justifiguem o
emprego de recursos publicos. Ndo foi apurado na literatura ou na empiria
homogeneidade nesses periodos de apuragio de resultados. E razoavel supor, contudo,
que um periodo de cinco anos que, em geral, transpassa mandatos eleitorais, apresente
intersticio suficiente para avaliar parcialmente acdes e corrigir rumos, caso necessario,
com a intensificacdo ou diminuicdo de atividades. Com essa periodicidade, 0s recursos
podem ser realocados para agGes em outras regides do mundo, caso seja considerado que
a percepcdo da opinido publica estrangeira em determinado pais ja esteja mais alinhada
com as realidades nacionais.

Para que o modelo de avaliacdo seja Util para governos nacionais, é preciso que
seja ainda definido um conjunto de paises selecionados para afericdo das acOes de
promocdo tecnoldgica. Os critérios dessa selecdo sdo exdgenos ao modelo que se ora
propBe, que podem ser baseados em meras decisGes politicas ou calcadas em critérios

mais técnicos ou comerciais.
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No estudo do PDI, apesar de preocupacdo em registrar variaveis que possam ser
passiveis de monitoramento e avaliacdo das atividades executadas, os indicadores
atualmente existentes medem apenas os esforcos da instituicdo, ou seja, residem no
volume de recursos alocados e executados por ano, no nimero de postos envolvidos nas
atividades, no préprio nimero de atividades e, a partir de 2021, o nimero de pessoas,
pesquisadores e empresas impactadas. N&o ha, assim, a afericdo do que seria o principal
objetivo do programa, qual seja, a mudanca na percepg¢do dos publicos estrangeiros em
relacdo ao potencial tecnoldgico brasileiro. Ndo se quer dizer que ndo seja importante
mensurar o esforco da organizacdo em empreender a¢fes de promocéo tecnoldgica, até
porque esse dado é essencial para a anlise de custo-beneficio. Ndo obstante, sem aferi¢éo
da percepcdo, o método de avaliacdo nao poderia ser considerado eficiente.

O que se pode observar da implementacdo e conjunto de objetivos do PDI, além
da pratica internacional de outros paises, é que um s indicador ndo conseguira reproduzir
0 sucesso ou fracasso de atividades de promogéo tecnoldgica. E necessério conjunto de
indicadores, inclusive indiretos, de modo a que se criem evidéncias que poderdo conduzir
a conclusdes a respeito do desempenho das acdes de promocao tecnoldgica.

Dentro dessa 6tica, tampouco nenhum indicador indireto individual podera por si
sO conduzir a conclusdes. Por exemplo, 0 aumento de exporta¢cdes ou investimentos
podem ter outros fatores, assim como a atracdo de pesquisadores e médo de obra para o
setor inovador. Tampouco se pode fiar apenas em classificacdes internacionais, como o
indice Global de Inovacdo da OMPI, que utilizam uma cesta de variaveis, além da
mensuracdao da melhora ou piora na percepg¢do de publico estrangeiros. Nao obstante,
esses indicadores, somados a pesquisas de opinido junto a publicos qualificados podem
servir de fundamento para se concluir se os efeitos desejados pelas acdes de diplomacia
publica na area tecnoldgica estdo surtindo efeitos.

Para que o desempenho da organizacdo seja mensurado, propde-se que sejam
relacionados indicadores de esfor¢o da organizacdo (Morra Imas; Rist, 2009) com os de
mudanca de percepg¢do no publico estrangeiro. Dessa maneira, é possivel correlacionar o
desempenho do esforco feito com resultados almejados. N&o se quer dizer que 0 nexo

causal precisa ser firmemente estabelecido, pois o indicio seria suficiente para calibrar a
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intensidade das acdes de diplomacia publica, se seriam necessarios 0 emprego de mais
recursos ou mesmo se as agdes poderiam ser descontinuadas. O foco recai, com efeito, no
objetivo alcancado, qual seja, da mudanga da percepcdo do publico estrangeiro. Vale
ressalvar as dificuldades e custos de se estabelecer grupos de controle que estariam
sujeitos as mesmas condicdes exatas dentro de um mesmo pais que 0s grupos de
tratamento em que agBes de diplomacia publica foram executadas (Hinkelmann;
Kempthorne, 2008). O pressuposto, contudo, é de que as a¢des de diplomacia publica
contribuem para essa meta. A quantificacdo exata dessa contribuicao seria tarefa que ndo
justificaria o esforco dispendido. O importante seria que os resultados para a politica
externa e melhora da imagem das capacidades do pais no segmento tecnoldgico fossem
alcancados. Dessa maneira, espera-se que o desafio do estabelecimento da correlagédo
entre a acao e o resultado, ressaltado no capitulo 4, seja superado.

O modelo de avaliacdo proposto, como descrito na figura 8, foi construido com
base no marco l6gico do PDI, elaborado no capitulo 2, em que houve defini¢es do que
seriam os resultados e impactos de curto, médio e longo prazos de um programa de
diplomacia publica no segmento de promocao tecnoldgica. O modelo é ferramenta para
auxiliar o gestor publico a selecionar os dados que ainda devem ser submetidos a
avaliagcdo qualitativa, pois a leitura individual das informagdes pode levar a conclusdes
equivocadas. N&o obstante, a visualizacdo das varidveis que devem ser consideradas no
relatério de balanco do que foi feito auxilia na tomada de decisao a respeito do andamento
futuro das acbes de diplomacia publica. Ndo se optou estabelecer um peso para cada
variavel, pois dependeria da estratégia em relacdo a determinado pais. Nesse contexto,
muitas vezes o objetivo de formacao de parcerias internacionais pode ser mais importante
do que a busca de investimentos ou 0 aumento de exportacdes. Esses pesos podem vir a

ser atribuidos pelos aplicadores do modelo em linha com seus objetivos estratégicos.
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Figura 8 — Modelo de avaliacio de acdes de promocao tecnologica
 Percepcdo
A Pesquisa de opinido publico qualificado
A exportages setor de tecnologia
A investimentos setor de tecnologia
A atracdo de mao de obra setor tecnologia

A parcerias institucionais estabelecidas
A _< A ntmero de artigos/patentes conjuntas

A tempo

{pais(es)} Esforco da instituicéo

# acOes de diplomacia publica

# pessoas impactadas (geral e qualificada)
# recursos financeiros

Fonte: Elaboragdo propria com base no material pesquisado.

Na figura 8, todos os dados que serdo coletados levam em consideracdo o
horizonte de uma variagdo temporal, “A tempo”, recomendada de no minimo cinco anos,
em certo conjunto de paises ou pais individual, “A{pais(es)}”. Nesse modelo, a percepcao
do publico estrangeiro seria aferida pelo conjunto da variagdo, “A”, da pesquisa de
opinido em publico qualificado, das exportacdes do setor de tecnologia, das parcerias
institucionais estabelecidas, inclusive firmadas no ambito governamental, da atracdo de
mdo de obra (talentos) para o setor de tecnologia e do nimero de artigos e patentes
conjuntas com interlocutores do(s) pais(es) analisado(s).

Cabe ressalvar que no conjunto de indicadores que medem a percepcdo, ha aqueles
que apresentardo variacdo de mais longo prazo como atracdo de talentos, aumento de
exportacOes e de investimentos, os quais foram identificados dessa maneira no marco
l6gico do PDI, no capitulo 2. Outros indicadores terdo variagdo no médio prazo como o
estabelecimento de nimero de artigos e patentes conjuntos por pesquisadores brasileiros
e estrangeiros e o estabelecimento de parcerias entre institutos de pesquisa e tecnoldgica
e entre ambientes de inovagéo.

No que deve ser um dos principais balizadores da analise qualitativa das

informagdes apuradas pelo modelo, qual seja, a pesquisa de percepcdo, que teria
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idealmente horizonte temporal menor em relagdo aos outros indicadores, optou-se por
restringi-la a publico qualificado, uma vez que os custos da realizagdo de abrangentes
pesquisas de opinido podem ser proibitivos para a maioria das instituicdes. Nao se quis,
contudo, atribuir peso diferencial para a analise qualitativa, pois a pesquisa de opinido,
ainda que importante, ndo deve guiar cegamente as conclusdes do usuario do modelo. E
possivel que haja discrepancia entre os dados, que podem sobreestimar ou subestimar os
resultados e impacto, os quais, portanto, devem ser analisados em conjunto com outros
fatores (Wei, 2016). Tampouco as pesquisas de opinido sdo isentas de erros
metodologicos ou de erros na propria selecdo da amostragem 0s quais podem acarretar
resultados tendenciosos (Jablonski, 2012).

O “esforco da instituicdo” seria composto do numero (“#”) de acBes de diplomacia
publica, de pessoas impactas e de recursos financeiros empregados. Muitas vezes poucas
acOes podem ter grandes impactos. No entanto, é razodvel supor que se houver pequeno
namero de ac¢bes, com poucos recursos dispendidos, a tendéncia é de que o impacto seja
menor e isso deve ser avaliado pelo usuério do modelo em sua analise. Novamente, seria
dificil atribuir pesos especificos ou mesmo recomendar a mera somataria dessas
diferentes variaveis. No entanto, € importante visualiza-las para, por meio de analise
qualitativa, avaliar a efetividade das ages.

Por nimero de acgBes de diplomacia publica, seriam considerados diversos
métodos mostrados no capitulo 4 que poderiam ser contabilizados de forma individual,
como numero de publicacdes em midias impressas e eletrénicas, tempo de exposi¢do em
midias digitais e televisivas. O nUmero de pessoas impactadas deve abranger a quantidade
de participantes em eventos presenciais e virtuais, bem como de visualiza¢Bes em paginas
eletronicas e de material promocional distribuido, seja impresso ou digital. E
recomendavel que haja diferenciacdo do publico impactado geral e qualificado, o qual no
caso de promocdo tecnoldgica envolveria pesquisadores, empresas de base tecnoldgica,
incubadoras, parques e aceleradoras tecnologicas, influenciadores digitais, autoridades
publicas. No quesito de recursos financeiros, podem ser contabilizados ndo apenas o

efetivamente dispendido pelas institui¢fes organizadoras, mas também a correspondéncia
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do “equivalente de valor progaganda” (Watson, 2013) e pelas entidades parceiras sejam
nacionais ou estrangeiras.

Com os dados do modelo levantados, o gestor responsavel pelo monitoramento e
avaliacdo das acbes de diplomacia publica na area de promocdo tecnoldgica teria
elementos necessarios para realizar de forma mais objetiva a anélise qualitativa dos dados
e tecer consideracgdes sobre as iniciativas executadas. De certa forma, seria como criar um
encadeamento l6gico para correlacionar se houve mudanca de percepcéo decorrente das
iniciativas de diplomacia publica. Vale reiterar que esta pesquisa demonstrou que
conclusBes alicercadas em apenas um sé indicador ou em modelos de avaliacdo
inflexiveis em relacdo ao peso das variaveis ndo conseguiriam refletir toda a
complexidade que envolve o desempenho da execucdo de acBes diplomacia publica. Seria
relegado, assim, ao usuario do modelo a atribuicdo de pesos as variaveis de acordo com
0 contexto em que as iniciativas foram desenvolvidas e seus objetivos estratégicos.

Considera-se que o modelo proposto por esta tese seria de implementacéo factivel,
pois os dados que seriam coletados, em geral, estdo disponiveis em fontes estatisticas
oficiais de grande parte dos paises. Nao obstante, a mera comparacdo quantitativa dos
dados ndo é suficiente, conforme descrito previamente, quando se trata de avaliacdo de
desempenho de acGes de diplomacia publica. A analise qualitativa é essencial para se ter
um juizo de valor, o que ndo significa que o esforco pela padronizacéo e uniformizacgéo
dos dados para analise deva deixar de ser perseguido pelos gestores publicos da politica
externa. Conforme relatado no capitulo 4, métodos quantitativos devem ser combinados
com qualitativos para 0 modelo com pretensdo de que suas explicagdes se aproximem da

realidade.
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CONCLUSOES

Avaliacdo é a comparacao dos resultados obtidos com aqueles desejados (UNDG,
2011). O capitulo 1 desta tese discorreu que o campo da implementacdo das politicas
publicas busca, justamente, entender a intencao das politicas formuladas, uma vez que 0s
objetivos e metas foram definidos, com 0s respectivos resultados. Esse entendimento
esclarece se houve problemas na fase de entregas ou se ha falhas na prépria teoria do
programa e, portanto, a prépria politica pablica deve ser repensada para sanar o problema
que busca resolver.

Quando transpomos a implementacdo da politica publica para a seara
internacional, ndo é menos importante observar o comportamento dos agentes executores,
pois essa conduta é que acaba por formar as relagcdes internacionais, conforme examinado
no capitulo 1. N&o é a-toa que estudos no campo de Andlise de Politica Externa apontam
que essa fase do “poder da agéncia” € menosprezada por varias correntes de Relagdes
Internacionais (Morin; Paquin, 2018), mas sua importancia parece vital para o sucesso ou
fracasso de determinada politica externa ainda quando o paradigma interestatal é
preponderante.

Os responsaveis pela execucdo da politica externa ndo deveriam, portanto, ser
alijados das fases do processo decisorio, sob pena de criar politicas que ndo sdo exequiveis
ou de dificil execucdo. As ponderagdes e dados trazidos por quem esta “no terreno”, os
“burocratas de nivel de rua” (Lipsky, 1980) sdo, igualmente, essenciais para
retroalimentar a politica puablica, inclusive a politica externa, para constante
aprimoramento ou mesmo retomada de rumos. Afinal, as prdprias normas, rotinas e
métodos organizacionais que moldam a pratica diplomatica requerem constante
reavaliacdo dado contextos geopoliticos cada vez mais complexos e varidveis (Hayden,
2013Db).

Esta tese, no capitulo 1, buscou sedimentar a importancia do processo de
monitoramento e avaliagdo da politica externa. Ressalvou-se que nao é possivel isentar o
processo avaliativo de questdes valorativas ou de influéncias, em linha com a corrente
argumentativa. Tampouco é possivel isolar a avaliacdo e a propria implementacdo da

politica externa dos processos politicos e de suas turbuléncias. Seria, ainda, pretensédo
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indcua buscar generalizagdes e criacdo de teorias gerais, pois sempre havera necessidades
de adaptacdo de modelos avaliativos ao seu contexto que apresenta caracteristicas unicas.
N4o obstante, a despeito de suas limitacdes e criticas, a literatura aponta que é importante
a avaliacéo de politicas publicas.

Politica externa, em sua essencial politica publica, deve contemplar, portanto,
desde a sua fase inicial de criagdo o monitoramento de sua implementacdo. Esta tese
trouxe evidéncias de que a préatica brasileira na formulacdo de politica externa tende a ndo
conferir a importancia devida a avaliacdo do desempenho de sua execucao pelos agentes
do servico exterior.

Em vista dessas consideragcdes, a pergunta que motivou esta tese de como a
atuacdo diplomatica do Ministério das RelagBes Exteriores brasileiro na area de promocao
tecnoldgica internacional poderia ser avaliada ensejou, em resposta, a constatacao da
necessidade de elaboracdo de modelo proprio frente a auséncia de referéncias na literatura
revista. Trata-se, portanto, de contribuicdo original desta tese, sobretudo, para 0 campo
de implementacdo e avaliagcdo de Analise de Politica Externa em Relagdes Internacionais
a criacdo de modelo especifico, desenvolvido no capitulo 5 com base na construcao do
pensamento dos capitulos anteriores, para preenchimento dessa lacuna.

Nesse contexto, o Programa de Diplomacia da Inovacdo do MRE foi utilizado
como estudo de caso instrumental para identificacdo dos elementos que seriam
importantes em modelo avaliativo que pudesse ser utilizado ndo sé pelo Ministério das
Relacbes Exteriores brasileiro, mas também por outros paises, desde que adaptado as
realidades nacionais. Vale ressaltar que o PDI tem ganho destaque na esfera internacional
como exemplo de politica publica em diplomacia da inovacéo (Griset, 2020; Roig, 2020).

Os esforcos empiricos da pesquisa para compreensdo do PDI, reunidos no capitulo
2, foram concentrados na aplicacdo de codigos de analise a conjunto de documentos do
Ministério das RelacGes Exteriores brasileiro. Para tratamento e interpretacdo dos dados
codificados do objeto de investigacao foi utilizado o auxilio do software NVIVO verséo
14. O arquivamento dos resultados da codificacdo esta disponivel em documento de

acesso livre. Nesse contexto, foram definidos dois conjuntos de cédigos de analise.
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O primeiro conjunto teve o propdsito de identificar o conceito de diplomacia da
inovacdo na concepcdo do Ministério das Relagdes Exteriores brasileiro, pois o Brasil é
um dos paises que utiliza o termo diplomacia da inovag¢do em seu discurso diplomatico,
ao reportar-se para sua atuacdo na implementacédo de acGes de politica externa ligadas a
cooperacdo e a promocdo tecnoldgica (Brasil, 2021h) diferentemente de nagdes, como
grande parte das europeias, as quais privilegiam o termo diplomacia cientifica. Foi
utilizado o método de analise temética para a definicdo dos cddigos que sintetizaram as
principais diferencas frente ao conceito de diplomacia cientifica apurado na literatura
revista, a saber: (i) foco de atuacdo: politico e econémico, ja que busca o aumento da
competitividade econémica por meio da inovacdo tecnoldgica; (ii) principais atores
envolvidos: hélice quadrupla (governo, academia, setor privado e sociedade civil); (iii)
capacidades dos paises envolvidos: similaridade ou complementaridade em algum dos
aspectos relacionados a recursos financeiros, humanos e de infraestrutura; (iv)
habilidades do servigo exterior: conhecimento de promoc¢do comercial, modelos de
negdcios, mercados e propriedade intelectual; (v) potencial de conflito: mais alto devido
ao retorno econémico mais imediato e a apropriacdo privada dos resultados; e (vi)
horizonte temporal: a¢bes de curto prazo (sobrevivéncia das empresas e da rapida
escalabilidade das solucBes), com a excecdo de agdes relacionados a imagem do pais que
demandam maior tempo para aferi¢do dos resultados.

O conceito de diplomacia da inova¢do apurado nos documentos do Ministério das
Relacbes Exteriores brasileiro, no capitulo 2 desta tese, parece enfrentar desde o inicio
questdes que sdo desconsideradas, ao menos em primeiro momento, pela diplomacia
cientifica, ou seja, de que 0s avancos tecnologicos irdo produzir riqueza, razao pela qual
0s paises investem em ciéncia, bem como de que modo serdo compartilhadas as riquezas
advindas dessas solucdes tecnoldgicas fruto da cooperagdo entre 0s paises. Ao ter visdo
clara do conceito de sua diplomacia da inovacgéo, os integrantes do SNCTI apresentam
maiores probabilidades de alcancar os objetivos almejados em suas atividades externas e,
assim, contribuir para o desenvolvimento econémico nacional.

O desenvolvimento econémico perpassa as motivacgdes da diplomacia da inovagao

do MRE, o que ndo deixa de estar alinhado a diretrizes tradicionais da politica externa
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brasileira (Spektor, 2021). Afasta-se, nessa concepcao, idealizacdo de que as razGes que
motivam a cooperagdo internacional em ciéncia e tecnologia seriam despidas de
interesses relacionados ao aumento da competitividade das economias e apenas visariam
ao bem comum e a resolucéo de desafios da humanidade, estas ultimas motivacdes muito
alardeadas na literatura relacionada a diplomacia cientifica (Flink, 2020).

Compreender o conceito de diplomacia da inovacdo, contudo, ndo é condigdo
suficiente para compreender o PDI, pois o programa apresenta objetivos especificos e
nem todo atuacdo em diplomacia da inovacao seria considerada uma iniciativa dentro do
programa, como a realizacdo de reunifes intergovernamentais ou assinatura de tratados
internacionais. Assim, foi necessario compreender o funcionamento e objetivos do PDI
e, para tanto, optou-se pela construcdo de seu marco l4gico.

O segundo conjunto de cddigos da pesquisa teve esse propoésito e foi composto
pelas etapas do modelo de marco légico sintetizados na figura 6: i) contexto; ii) insumos;
iii) iniciativas; iv) resultados; v) impactos de curto prazo; vi) impactos de médio prazo;
vii) impactos de longo prazo.

Vale ressaltar que o diagndéstico para criacdo do PDI, explicitado no capitulo 2, é
de que as capacidades tecnoldgicas brasileiras ndo apresentam a ressonancia devida no
cenario internacional, o que prejudica a insercdao do Brasil como parceiro de negdcios e
de pesquisas em mercados estrangeiros em questBes ligadas a ciéncia, tecnologia e
inovacdo (Brasil, 2021h). A teoria do programa, decorrente do marco légico, reforcou
esse entendimento.

Com a identificacdo sobretudo dos resultados e impactos esperados no marco
I6gico do PDI foi possivel refletir o que deveria integrar um modelo avaliativo para o
setor. Concluiu-se, ainda, que as a¢cdes de promocdo tecnoldgica internacional sdo uma
vertente da diplomacia pablica. Essas acBes que adquirem conotacdo relevante como
ferramenta de politica externa de “poder brando” (Nye, 2004) para alcance dos objetivos
do interesse nacional de forma pacifica, como explanado no capitulo 3, ndo é atualmente
avaliada segundo preceitos sistematicos e transparentes pelo Ministério das Relagdes

Exteriores brasileiro.
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Em mundo complexo, cada vez mais governos recorrem a cesta de opcoes
proporcionada pelas diversas vertentes de diplomacia publica, como a cultural, esportiva
e de intercambio, com grande uso de instrumentos digitais para aumentar a escala do
alcance de campanhas em prol dos interesses de suas respectivas politicas externas. Cada
vez mais as pastas governamentais responsaveis pelas RelacGes Exteriores e seus
diplomatas terdo de ir além da diplomacia bilateral e multilateral intergovernamental e,
com efeito, construir e conduzir relacionamentos com outros representantes das
sociedades nacionais e os proprios cidadaos estrangeiros (Krasnek, 2011). Nesse cenario,
embora nao se possa vislumbrar acGes de diplomacia publica de impacto que prescindam
de meios tecnoldgicos, a chamada de diplomacia 2.0 ou nova diplomacia publica, as
plataformas digitais e outras inovacfes tecnoldgicas sdo apenas mais uma ferramenta a
disposicdo dos agentes diplomaticos. Os contatos pessoais e presenciais ainda sdo
elementos importantes para 0 sucesso das estratégias de diplomacia pablica e, muitas
vezes, essenciais para a alcance dos objetivos estabelecidos.

Com esse pano de fundo, verificou-se que a moderna prética da diplomacia
publica requer muito mais do que habilidades para comunicar em meios digitais, mas,
sobretudo, requer dos operadores da politica externa a atuacdo em rede. Esse modo de
operar implica ndo apenas a manutencdo dos tradicionais relacionamentos
intergovernamentais, mas em particular a criacdo de relacionamento com agentes
governamentais e da sociedade civil, o que Heine (2013) denomina de “diplomacia de
rede”.

Uma das vertentes que tem ganho espaco nesse conjunto de ferramentas da
diplomacia publica, em particular quando potenciada pela execucdo em rede, € a
diplomacia da inovacdo, em que pastas governamentais responsaveis pelas Relacdes
Exteriores ao redor do mundo passam a atuar mais ativamente na execucao de acdes para
projetar as potencialidades de seus sistemas de ciéncia, tecnologia e inovagao no exterior
para ganhar os “coragdes e mentes” (Zaharna, 2010) dos cidadaos estrangeiros, conforme
se buscou explanar no capitulo 3.

Governos, como dos Estados Unidos e da China (D’Hooghe, 2005; Wei, 2016),

gue investem vultosas somas em iniciativas de diplomacia publica, tentam criar
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mecanismos para verificar se os investimentos realizados rendem os retornos esperados,
muito deles extraidos do campo das relagfes publicas e aplicados em sua maioria em
iniciativas de diplomacia cultural. O Brasil deveria, portanto, preocupar-se em que seus
recursos, muito mais escassos, de diplomacia publica sejam empregados da maneira mais
eficiente possivel. Ainda que o governo brasileiro tenha certa experiéncia em recorrer a
diplomacia publica para alcance de metas de politica externa, sobretudo na vertente da
diplomacia cultural, conforme relatado no capitulo 3, ndo ha mecanismos transparentes
de monitoramento e avaliacdo do desempenho dessas acdes em operacao.

Se a diplomacia publica é considerada instrumento incontornavel para lograr
atingir o objetivo de politica externa do desenvolvimento nacional, sua avaliagdo serve
ndo sO para avaliar sua eficacia, mas também se os recursos empregados sdo suficientes
para cumprir seus propositos. Em area com carater estratégico, como a cientifico-
tecnoldgica, esse constante monitoramento e avaliacdo deveria ser priorizado. A
efetividade, ou qualidade nas palavras de Morgenthau (1949), da atuacdo diplomatica é
também recurso de poder dos Estados nas RelacOes Internacionais e deve ser
constantemente monitorada.

Com essa visao, o capitulo 4 desta tese debrugou-se, portanto, na investigacdo dos
desafios de modelos de avaliacdo do desempenho de a¢des de diplomacia publica, cujos
treze principais foram sintetizados no quadro 3, assim como em onze métodos mais
utilizados, elencados no quadro 4, que deveriam balizar a formulacdo do modelo de
avaliacdo proposto por esta tese. Foram ainda relatadas experiéncias internacionais da
Austrélia, Canadd, Dinamarca, Estados Unidos, Paises Baixos, Reino Unido, Suécia e
Comunidade Auténoma da Catalunha da Espanha, com vistas a identificagdo de onze
parametros que poderiam balizar avaliacGes de iniciativas de diplomacia publica. Para
identificacdo e sistematizacdo desses dados foi empregado o método crisp-set Qualitative
Comparative Analysis (“csQCA”), o qual indicou forte consisténcia na metade dos casos
em relagéo aos parametros apurados, bem como consisténcia suficiente na outra metade,
segundo a tabela 2. Depreendeu-se, portanto, que o modelo para avaliagdo proposto por

esta tese deveria levar em consideracdo esses parametros em sua concepgao.
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Embora haja desafios para a mensuracéo, foi apurada a sua viabilidade e, portanto,
nada obstacularizaria a elaboracdo de proposta de modelo especifico para aces de
promocdo tecnoldgica internacional, que esta tese se dispds a construir no capitulo 5.

Nessas condicdes, em preparacdo a formulacdo do modelo, empregou-se 0 modelo
de hierarquia de perguntas de avaliacdo de Rossi et al. (2004) para verificar a propria
viabilidade da avaliacdo do caso especifico do PDI, cujas conclusdes foram plasmadas na
figura 7. Uma vez verificada a possibilidade de avaliacdo de acbes de promocéo
tecnoldgica, procedeu-se a elaboracdo do modelo.

O modelo proposto por esta tese foi sintetizado na figura 8. Em suas orientacdes,
os dados serdo coletados levando-se em consideracdo o horizonte de uma variagédo
temporal, “A tempo”, recomendada de no minimo cinco anos, em certo conjunto de paises
ou pais individual, “A{pais(es)}”. No modelo, a percepcdo do publico estrangeiro seria
aferida pelo conjunto da variagdo, “A”, da pesquisa de opinido em publico qualificado,
das exportacdes do setor de tecnologia, das parcerias institucionais estabelecidas, da
atracdo de mdo de obra para o setor de tecnologia, e do nimero de artigos e patentes
conjuntas com interlocutores do(s) pais(es) analisado(s).

O modelo ¢ ferramenta para auxiliar o gestor pablico a selecionar os dados que
ainda devem ser submetidos a avaliacdo qualitativa, pois a leitura individual das
informacdes e métricas quantitativas pode levar a conclusGes equivocadas (Muller, 2018).
Fica a cargo de cada gestor, diante do contexto em que desenvolve as acbes de promocao
tecnoldgica e os objetivos de politica externa de seu pais em estabelecer pesos
diferenciados as variaveis do modelo. Vale levar em consideracdo a licdo de Cull (2010)
de que toda acdo de diplomacia publica comeca em escutar. Esse escutar ndo deve ser de
forma passiva, mas deve inclusive abranger se as mensagens que estdo sendo transmitidas
surtem os efeitos desejados. Em que pese o esforgo para uniformizagédo dos dados, dada
a complexidade da avaliacdo da diplomacia publica, e por conseguinte da promogéo
tecnoldgica internacional, é necessario realizar o encadeamento I6gico para correlacionar
se houve mudanca de percepc¢édo no publico estrangeiro sobre a capacidade tecnoldgica
de determinado pais em funcgéo das a¢des de diplomacia publica perpetradas.
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Embora os dados desta tese indiquem que a avaliagdo do PDI comeca a se alinhar
as boas praticas internacionais, ainda seria necessario a implementacdo de diversas
medidas para melhor afericdo do desempenho de suas agdes para averiguar se cumpre o
objetivo de divulgacdo da imagem do Brasil no exterior de uma nacéo tecnoldgica e
inovadora. Ademais, cabe ressalvar que o programa, por si S0, nao € capaz de equacionar
o problema de reconhecimento internacional do Brasil no campo de tecnologia inovadora,
mas, para prestar contribuicdo para atenuar o problema, é necessério saber se suas
iniciativas de promocéo tecnoldgica acarretam os resultados desejados.

O modelo desenvolvido por esta tese ndo tem a pretensdo de oferecer respostas
definitivas, mas de colaborar com a meta de indicar se as a¢des de promocéo tecnoldgica
internacional estdo sendo eficazes e, assim, avangar na contribuicdo para o
desenvolvimento tedrico de iniciativas de avaliacdo em diplomacia publica, em particular
na sua vertente de diplomacia da inovacdo. E modelo que, certamente, deve ser testado
em diversos contextos para verificar a sua resiliéncia, eficacia, bem como para aprimoréa-
lo frente a desafios crescentes para 0S Servigos exteriores.

A auséncia de mecanismos de comprovacdo e prestacdo de contas calcados em
modelos de analise sistematicos do desempenho das pastas governamentais responsaveis
pelas Relagdes Exteriores, em suas multiplas agendas de atuacdo diplomatica, ndo pode
perdurar, pois ndo é aceitavel que esses 6rgdos se descolem de outros esforcos
governamentais de aprimoramento de desempenho e de comunicacdo de suas acoes,
sejam exitosas ou ndo, para suas respectivas sociedades. O desenvolvimento de métodos
de afericdo da pratica diploméatica ndo s6 de programas que envolvem recursos
orcamentarios, mas também de outras politicas na arena internacional, como a atuacao
em organismos internacionais, deve ser estimulado pelos préprios servicos exteriores para

gerar resultados de politica externa mais eficientes e de maior qualidade.
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