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Introducéao

Jesus left the temple and was walking away when his disciples came up to
him to call his attention to its buildings. ‘Do you see all these things?’ he
asked. ‘I tell you the truth, not one stone here will be left on another;
every one will be thrown down.” As Jesus was sitting on the Mount of
Olives, the disciples came to him privately. ‘Tell us’, they said, ‘when
will this happen, and what will be the sign of your coming and of the end
of the age?’

Jesus answered: ‘Watch out that no one deceives you. For many will
come in my name, claiming, 'l am the Christ' and will deceive many. You
will hear of wars and rumors of wars, but see to it that you are not
alarmed. Such things must happen, but the end is still to come. Nation
will rise against nation, and kingdom against kingdom. There will be
famines and earthquakes in various places. All these are the beginning of
birth pains.

Then you will be handed over to be persecuted and put to death, and you
will be hated by all nations because of me. At that time many will turn
away from the faith and will betray and hate each other, and many false
prophets will appear and deceive many people. Because of the increase of
wickedness, the love of most will grow cold, but he who stands firm to
the end will be saved. And this gospel of the kingdom will be preached in
the whole world as a testimony to all nations, and then the end will
come’.

(Matthew 24: 1-14)

Na sexta Conferéncia de Revisdo do Tratado de Né&o-
Proliferacdo Nuclear (TNP) em 2000, foi definido um plano
de acdo de 13 passos para a implementacdo sistematica do
Artigo VI do tratado® ao longo de cinco anos. O plano era o
compromisso politico mais preciso sobre medidas de
desarmamento nuclear (Rauf, 2001, p.12) e estipulava 1) a
entrada do Tratado sobre a Proibicdo Completa dos Testes
Nucleares? (CTBT, na sigla em inglés) em vigor; 2) a

! No Artigo VI do TNP, as partes comprometeram-se a negociar
medidas efetivas relacionadas a eliminagdo da corrida armamentista e ao
desarmamento nuclear, reduzindo os incentivos para a aquisicdo de
sistemas atdmicos. Na quinta Conferéncia de Revisdo do TNP em 1995 —
a primeira ap6s o fim da Guerra Fria —, a reafirmacdo dessas obrigacGes
por EUA, Russia, Reino Unido, Franca e China foi essencial para que o
tratado fosse prorrogado por tempo indeterminado (Kimball, 2005a; Rauf,
2001, p.12; Jesus, 2008, p.445).

2 Cumpre destacar que néo sera objetivo desta pesquisa examinar o
processo de negociacdo de tal tratado, mas sera um dos pontos
fundamentais desta tese a analise de seu processo de ratificacdo nos EUA
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moratdria dos testes nucleares até que esse acordo vigorasse;
3) a negociacdo de um Tratado sobre o Banimento da
Producdo de Materiais Fisseis (FMCT, na sigla em inglés)
nao-discriminatério, multilateral e efetivamente verificavel;
4) o estabelecimento, na Conferéncia para 0 Desarmamento,
de um corpo subsidiario para o desarmamento nuclear; 5) a
aplicacdo do principio da irreversibilidade as medidas de
desarmamento e redugdo nucleares; 6) o empreendimento
inequivoco de eliminacdo dos arsenais atdmicos; 7) a entrada
do Segundo Tratado sobre a Reducdo de Armas Ofensivas
Estratégicas® (START Il, na sigla em inglés) em vigor, a
assinatura do START Il e o fortalecimento do Tratado sobre
a Limitacdo de Sistemas Antimisseis Balisticos (ABM, na
sigla em inglés); 8) a implementacéo da Iniciativa Trilateral
entre os EUA, a Russia e a Agéncia Internacional de Energia
Atomica (AIEA) para a protecdo de material nuclear; 9) a
tomada de medidas como reducGes unilaterais, transparéncia
sobre capacidades e acordos, redugdes atdmicas nao-
estratégicas e diminuicdo do status operacional de armas
nucleares e do seu papel nas politicas de segurancga; 10) a
submissdo do excesso de material fissil para fins militares a
AIEA ou a outro mecanismo de verificacdo internacional e a
disponibilidade desse material para fins pacificos; 11) a
reafirmacdo do objetivo de desarmamento completo sob
controle internacional efetivo; 12) a elaboracdo de relatérios
regulares sobre a implementacéo das obrigacdes sob o Artigo
VI; e 13) o desenvolvimento de capacidades de verificacdo
dos acordos acerca do desarmamento nuclear (Applegarth,
2005a; Jesus, 2008, p.399-400).

Porém, medidas previstas ndo foram cumpridas, e
algumas foram inclusive abandonadas até 2005. Nos EUA, a
Revisdo da Postura Nuclear (NPR, na sigla em inglés)
recomendava em 2001 um planejamento estratégico que, de
acordo com membros da administragdo Bush (Crouch, 2002;
Feith, 2002; Rumsfeld, 2002), reduziria o papel das armas
atbmicas na politica de seguranca ao integra-las a sistemas
ofensivos ndo-nucleares, defesas ativas e passivas e infra-
estrutura revitalizada de manutencdo. Contudo, tais

e na Russia e 0s principais impasses a sua entrada em vigor. A analise do
processo de negociagdo fugiria ao recorte temporal proposto neste
trabalho. Para mais consideragdes sobre o recorte temporal da pesquisa,
ver o item “Consideragdes metodologicas” deste capitulo. Para uma
andlise detalhada do processo de negociagdo do CTBT, ver Johnson
(2009b).

® Cabe ressaltar que ndo é meu objetivo investigar o processo de
negociacdo desse tratado, mas que pretendo desenvolver uma analise de
seu processo de ratificacdo na Russia e dos principais impasses a sua
entrada em vigor, relacionados especialmente as rea¢des russas quanto a
posicdo norte-americana sobre o ABM. Além disso, a andlise de tal
processo de negociacdo fugiria ao recorte temporal proposto nesta tese.
Para uma analise detalhada do processo de negociagdo do START II, ver
Pike (2002).
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armamentos continuavam sendo concebidos no documento
como elementos fundamentais nas capacidades de defesa, e
novos sistemas poderiam ser desenvolvidos (Scheinman,
2005). A Diretiva Presidencial sobre Seguranca Nacional 17
apontou que o arsenal atbmico estava incluso nas opgdes de
retaliacdo no caso de ataques com armas de destruicdo em
massa (Boese, 2005a; Jesus, 2008, p.401-402; Kimball &
Kucia, 2003; Yost, 2005, p.93).

O presidente norte-americano George W. Bush
declarou que o ABM criava obstaculos a protecdo contra
ataques de misseis conduzidos por Estados-paria* e decidiu
denunciar esse tratado. Embora os representantes dos EUA e
da Russia dissessem que a denlncia ndo abalaria a Nova
Relacdo Estratégica®, o presidente russo Vladimir Putin
afirmou que o START Il — tratado que baniria misseis
balisticos intercontinentais (ICBMs, na sigla em inglés) com
maltiplas ogivas — estava definitivamente morto (Woolf,
2002). O principio da irreversibilidade nas reducdes atbmicas
e 0 desenvolvimento de capacidades de verificagdo foram
abandonados no Tratado sobre Reducdes Ofensivas
Estratégicas® (SORT, na sigla em inglés), assinado em 2002.
Esse tratado permite que os EUA e a Rdssia determinem a
composicdo de forgas estratégicas e ndo preveé a destruicao de
ogivas, possibilitando que sejam  removidas do
desdobramento e armazenadas. Ele ndo dispde de definigdes
detalhadas de sistemas, regras de contagem ou procedimentos
para verificacdo (Bleek, 2002b; Jesus, 2005). O Executivo
norte-americano ndo pretendia retomar os testes nucleares
suspensos em 1992, mas se recusou a submeter o CTBT para
uma nova consideracdo pelo Senado apd6s o veto do
Legislativo em 1999 e buscou melhorias nas condigdes

* Nesta tese, o termo “Estado-paria” (rogue state) sera utilizado em
referéncia a Estados que, na visdo do governo norte-americano, desafiam
regimes de seguranca, ndo respeitam normas de conduta internacional
relacionadas a proliferacdo de armas de destruicdo em massa e preservam
seu apoio a organizaces terroristas. Dentre eles, podem-se apontar o Ir4,
a Coréia do Norte e o Iraque sob a administracdo de Saddam Hussein. E
preciso lembrar que, embora fagca uso do termo cunhado pelo governo
norte-americano na referéncia a tais paises em diversos momentos desta
tese, relativizo-o, de forma a ndo assumir que o termo seja pré-dado ou
gue ndo seja passivel de questionamento. Tenho consciéncia de que ele
sinaliza uma pré-concepcdo acerca das formas de atuacdo internacional
desses Estados que ndo compartilho. Buscarei considerar a atuagdo deles
em contextos estratégicos diversos e a forma como afetaram os calculos e
as crencas dos principais atores levados em conta na tese, sem partir de
visOes pré-dadas acerca de suas decisfes no nivel internacional.

> Para uma anélise dos impactos do novo direcionamento da
politica de seguranga dos EUA com a administracdo Bush na sua relacéo
com a Russia e com o0s paises norte-atlanticos, ver Arbatova (2002),
Bowen (2001), Mendelson (2002) e Yost (2004).

® O SORT estipula a reducdo do nimero de ogivas nucleares
estratégicas dos EUA e da Russia a 1.700-2.200 para cada pais até 2012
(Jesus, 2005).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

17

preparatérias de experimentos (Yost, 2005, p.97). Bush
anunciou em 2004 que uma verificacdo efetiva de um FMCT
precisaria de um regime de inspe%éo tdo intrusivo, que nédo
seria “realisticamente possivel”’, € passou a apoiar
negociagbes do tratado sem mecanismos de verificagdo
(Boese, 2005a; Jesus, 2008, p.402; Preez, 2005).

Diante da deterioragéo das forgas convencionais desde
o fim da URSS, a Nova Doutrina Militar russa enfatizou o
papel das armas nucleares — em particular das néo-
estratégicas — na garantia da integridade territorial da
federacéo (Ivanov, 2004). Os armamentos atdbmicos poderiam
ser usados ndo somente numa guerra de grande escala com
outras poténcias, mas em conflitos menores perto das
fronteiras do pais. Mesmo tendo reafirmado que nao
utilizariam tais armas contra membros do TNP que n&o
dispusessem desses sistemas, autoridades do Executivo russo
afirmavam ter o direito de usa-las para “repelir a agressdo
armada” — em especial ataques quimicos e bioldgicos — se
outras respostas falhassem (Arbatov, 2005, Kimball, 2005a).
Em face do anuncio da denincia do ABM pelos EUA em
2001 e da adesdo de sete paises do Leste Europeu a
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) em
2004, Putin reafirmou a cooperagdo com a organizacdo, mas
ressaltou que a Russia desenvolveria capacidades estratégicas
que nenhuma outra poténcia teria nos anos seguintes, como
ogivas manobraveis de alta precisdo e sistemas de
lancamento avancados®. Depois da assinatura do SORT, o
Executivo russo revelou pouca disposicao para negociar mais
redugdes ofensivas, bem como a falta de comprometimento
com o desarmamento atdmico completo (Gottemoeller, 2004;
Jesus, 2008, p.403; Norris & Kristensen, 2004, 2005).

O plano de acdo de 2000 nédo foi, assim, total e
efetivamente cumprido: em 2005, 0 ABM e o START 1l ja
tinham sido abandonados, as novas reducdes atbmicas nao
eram irreversiveis ou verificAveis, o papel das armas
nucleares ndo tinha sido reduzido nas politicas de seguranca
de diversas poténcias, o CTBT néo tinha entrado em vigor, e
as negociacOes para um FMCT efetivamente verificavel ndo

’ Bush alegava que o tratado permitiria a retencdo de estoques
existentes de material fissil e a producdo continua para fins pacificos;
assim, os inspetores teriam dificuldades em determinar o propdsito do
material produzido e em indicar se ele foi fabricado antes ou depois da
entrada do tratado em vigor (Boese, 2005a).

8 Cabe destacar o desenvolvimento de uma versdo mével do missil
balistico Topol-M e de um novo missil balistico lancado de submarinos, o
Bulava, com o objetivo de modernizar as forcas de projéteis de longo
alcance. O comandante-chefe da Forca Aérea, Vladimir Mikhailov,
anunciou em 2002 planos de modernizacdo de cacas que carregavam
armas nucleares, e, em 2004, a produgdo em pequena escala do
bombardeiro Blackjack foi reiniciada (Jesus, 2008, p.445-446; Norris &
Kristensen, 2004, 2005).
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tinham comecado® (Jesus, 2008, p.403-404; Johnson, 2005).
Entretanto, isso poderia exercer um impacto negativo na
construcdo de uma relacdo mais segura entre os EUA e a
Rassia e no avanco efetivo na agenda de desarmamento. Ao
se abandonarem medidas tdo precisas que garantiriam maior
estabilidade na interacdo entre poténcias dotadas de
capacidades militares com avangado potencial de destruicao,
eram descartados instrumentos que trariam maior previsao
dos niveis de forcas no caso de alteracdes futuras no contexto
estratégico, além de se criarem estimulos para que outros
Estados desenvolvessem sistemas atomicos a fim de se
defenderem de possiveis agressdes dessas poténcias. Apesar
de especialistas se referirem a esse momento como uma
“nova era do desarmamento nuclear” ou como “controle de
armas por outros meios” (Larsen, 2005), 0s conceitos de
mecanismos robustos tradicionais para o controle e a reducao
de armamentos atdmicos eram gradativamente demolidos em
um novo contexto caracterizado pela busca de maior
autonomia para o planejamento militar das poténcias (Jesus,
2008, p.400-401, 444-445).

O objetivo desta pesquisa é explicar por que os EUA e
a Russia decidiram ndo cumprir total e efetivamente o plano
de acio de 13 passos praticos para o desarmamento nuclear™.
As decisGes relacionadas a esses passos, tomadas pelos
membros dos Executivos das duas maiores poténcias
atdbmicas, sdo vistas como resultados da conciliacdo de
demandas internas e externas por esses individuos, que
enfrentam oportunidades e dilemas estratégicos distintos
simultaneamente nos niveis doméstico e internacional. S&o
consideradas as escolhas politicas maximizadoras de ganhos
de membros dos Executivos nacionais e estrangeiros, dos
Legislativos e dos principais grupos de interesse desses
paises, bem como a distribuicdo de poder sobre a formulagédo
da decisdo nacional, estabelecida pelas instituicbes
domésticas. As crencas mantidas por esses individuos serdo
consideradas como varidveis intervenientes entre suas
preferéncias e as decisfes norte-americanas e russas quanto
aos passos do plano. Sera aplicada a perspectiva dos jogos de
dois niveis (Putnam, 1988; Moravcsik, 1993; Milner, 1997).
A fim de ampliar o poder explicativo acerca da formulacdo
das posturas estratégicas e das posi¢des negociadoras iniciais

% O corpo subsidiario sobre desarmamento nuclear também nao foi
estabelecido, e a Iniciativa Trilateral permaneceu travada diante dos altos
custos de implementacdo (Gottemoeller, 2004; Jesus, 2008, p.446;
Johnson, 2005).

19 para algumas reflexdes e concluses iniciais desta pesquisa, ver
Jesus (2008). Para as reflexdes iniciais especificamente relacionadas as
negociacBes sobre reducbes ofensivas estratégicas e sistemas defensivos
entre EUA e Rdssia, ver Jesus (2005). Trechos dessas obras foram
aproveitados e mais desenvolvidos nesta tese, tendo sido feitas as devidas
indicacdes e referéncias a elas no corpo deste trabalho.
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dessas poténcias e do impacto de principios e de crencas
causais nos resultados politicos, serd desenvolvida a interagdo
dessa perspectiva analitica com o Modelo da Politica
Burocratica de Graham Allison (1971, p.144-184) e a
abordagem neo-institucionalista sobre o impacto de idéias na
politica externa  (Goldstein &  Keohane, 1993),
respectivamente.

No item 1.1, sera indicada mais especificamente a
relevancia do tema para a &rea de Relag¢Ges Internacionais € a
forma como pretendo oferecer uma contribuicdo as literaturas
das decisdes dos EUA e da Russia relacionadas aos passos do
plano de acdo de 2000, de Controle de Armas e
Desarmamento, de Seguranca Internacional e de Teoria de
Relacbes Internacionais. No 1.2, serdo apontadas, de forma
geral, as perspectivas analiticas que utilizarei na investigacao.
Apresentarei no 1.3 a questdo que busco responder na
investigacdo e a hipdtese que pretendo corroborar e, no 1.4,
farei as consideracdes metodologicas gerais. Exporei no 1.5 o
plano da tese, indicando os capitulos em que foi organizada.

1.1.
Justificativa

Grande parte dos autores da area de estudos sobre
Controle de Armas e Desarmamento pareceu mais
preocupada em avaliar os impactos das decisbes das duas
maiores poténcias atdbmicas quanto a agenda de
desarmamento nuclear e / ou em eshocar causas imprecisas
dessas acOes. A literatura ndo buscou e por vezes nem mesmo
se propds a examinar o processo de formacao dos interesses e
das posturas estratégicas de tais Estados. Visando a cobrir a
lacuna, este trabalho procura sustentar que as decisfes
estatais sdo influenciadas por interesses estratégicos de
inimeros individuos e grupos afetados pela atuacéo
internacional de seus paises, tanto no Executivo como no
Legislativo e nos grupos de interesse. Dentre tais interesses,
cabe citar, por exemplo, a consolidacdo da autonomia de
decisdo e da independéncia de acdo de seus Estados em
questdes de seguranca, a ampliacdo da participacdo nos
principais féruns internacionais e a exaltacdo e a defesa do
sentimento nacional. As decisbes desses Estados geram
efeitos distributivos domésticos, podendo alterar o equilibrio
interno de forcas e afetar a maximizacdo de ganhos por tais
individuos e grupos, como seu desempenho em processos
eleitorais, por exemplo.

Logo, a decisdo de abandonar passos do plano de agéo
ndo precisa ser necessariamente entendida como um produto
do célculo racional de atores monoliticos e coesos em
resposta a ameacas no sistema internacional, como boa parte
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dos autores da area de Controle de Armas e Desarmamento
assume. Pode-se conceber que a decisdo resulta de jogos
complexos no nivel nacional e no internacional, que s&o
ignorados ou superficialmente abordados pela literatura. Eles
ndo ocorrem de forma separada, e a literatura revelou-se
insuficiente na investigacdo da sua inter-relacdo. Mais
especificamente, esses autores ndo se propuseram a examinar
ou deram atencdo marginal a interacdo entre fatores
domésticos e externos que explicam as decisdes desses
Executivos, particularmente a influéncia reciproca entre dois
processos: a interacdo estratégica entre negociadores dos
governos e as barganhas domésticas para a obtencdo de
consentimento as propostas do Executivo. Ademais, ndo se
debrucaram sobre o processo de formacdo de posturas
estratégicas e posic¢des iniciais acerca do controle de armas e
do desarmamento nucleares nem sobre o impacto de crencas
nos resultados politicos.

Como ficara mais claro adiante, esta pesquisa permitira
nédo apenas superar as insuficiéncias explicativas da literatura
da area de Controle de Armas e Desarmamento ao trazer um
exame denso das decisdbes norte-americanas e russas
relacionadas ao plano de acdo de 2000, mas oferecer uma
contribuicdo mais ampla aos estudos de Seguranca
Internacional e a area de RelagBes Internacionais. Esta
investigacdo viabilizard a construcdo de uma ponte com o0s
estudos de Seguranca Internacional, principalmente trazendo
instrumentos analiticos mais complexos voltados para a
consideracdo dos processos de formulacdo da decisdo e de
negociacdo que compdem as politicas de seguranca dos
Estados, bem como para um maior destaque as preferéncias
de atores politicos e sociais e das idéias com as quais operam
no sistema internacional. A pesquisa desenvolverd um
instrumental que procura complementar o estudo das decisfes
politico-estratégicas das grandes poténcias nucleares'! no
atual contexto internacional — caracterizado pela existéncia de
novos desafios como Estados-paria e organizacdes terroristas
patrocinadas por alguns deles —, particularmente da busca e
da preservacdo, por tais poténcias, da flexibilidade
estratégica. “Flexibilidade estratégica” ¢ um conceito

1 Existe um amplo debate acerca das definicées e dos critérios
utilizados na classificagdo de uma “grande poténcia” (Waltz, 1979;
Kennedy, 1987; Mearsheimer, 2001). Nesta tese, aplicarei a expressdo
“grande poténcia nuclear / atdmica” em referéncia a um Estado capaz de
projetar interesses e ac¢Oes politico-militares em nivel global — ndo apenas
em nivel bilateral ou regional —, afetando os calculos estratégicos de
outros atores no sistema internacional pela posse de sistemas nucleares
estratégicos — misseis balisticos atbmicos com base na terra e com alcance
superior a 5.500 km, misseis balisticos nucleares lancados de submarinos
e bombardeiros pesados que carregam sistemas atémicos — e ndo-
estratégicos, como misseis de cruzeiro nucleares langcados do mar e armas
atdmicas de bombardeiros médios.
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entendido nesta tese como a conquista de liberdade de
decisdo e de janelas de oportunidade de acdo em face das
limitagcbes e dos constrangimentos estabelecidos pelos
regimes de controle de armas, visando a lidar com desafios a
seguranga. Cumpre destacar que a abordagem aqui proposta
permite, também, uma contribuicdo as abordagens teoricas
das Relagdes Internacionais na explicacdo das decisGes e do
comportamento de grandes poténcias com relacdo a
cooperacéo internacional, como explorarei adiante.

Pretendo evidenciar a seguir que a literatura especifica
sobre as decisOes norte-americanas e russas em relacdo aos
passos do plano de acdo de 2000 ndo € convincente, num
momento em que, quando ndo se preocupa em
exclusivamente avaliar as decisbes tomadas pelas poténcias
ou os passos do plano, ela se debruga predominantemente
sobre explicacdes sistémicas que apontam para a necessidade
das poténcias de responderem a um novo ambiente
estratégico. A consideracdo de tais fatores sistémicos €
importante para o entendimento da politica internacional,
pois essas transformacfes exigem respostas estatais no
processo de negociacdo de instrumentos da &rea de controle
de armas e desarmamento nucleares para lidar com desafios.
Porém, com um enfoque quase exclusivo na dindmica do
sistema internacional, a literatura muitas vezes imputa
uniformidade as decisdes tomadas pelos Estados ao conceber
suas acGes como respostas as pressdes externas. Ela ndo
consegue explicar ou nd&o se propfe a examinar a
especificidade das decisdes de cada Estado. Ndo examina,
por exemplo, por que os EUA desrespeitaram passos do
plano que a Russia fazia questdo absoluta de preservar. Tais
lacunas ficam evidentes nos estudos de Dockrill (2006) e de
Kimball (2005a). A falta de especificidade advém do enfoque
excessivo no processo de interagdo interestatal e da
marginalizacdo dos desenvolvimentos politicos domésticos.
Isso conduz a explicagdes que relegam em segundo plano o
processo que leva a decisdes de politica externa e néo
raramente negam a possibilidade de agéncia de individuos e
de grupos sociais. Outros autores (Boese, 2005b;
Gottemoeller, 2004; Preez, 2005) incorporam elementos
domésticos, mas ignoram a sua interagdo com o nivel
internacional ou os inserem apenas com o objetivo de corrigir
anomalias em explicacOes sistémicas, como veremos adiante.

Na literatura da area de Controle de Armas e
Desarmamento, a insuficiéncia dessas explicacdes sistémicas
¢ ainda mais evidente. O destaque excessivo conferido as
dindmicas do sistema internacional faz com que tais
abordagens ndo consigam — muitas vezes nem mesmo se
proponham a explicar — o processo de formacgdo de
preferéncias estatais e de configuracdo das politicas
estratégicas e das posturas de negociagdo nessa area. Tais
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politicas e posturas sdo também frutos da barganha e da
pressdo de individuos e grupos com preferéncias e crengas
maltiplos e que tém objetivos a serem atingidos na dimenséo
interna. Ademais, as disputas domésticas acerca da alocacao
de recursos e do orgamento militar podem afetar as decisdes
de Estados quanto ao papel da dissuasdo no planejamento
estratégico e, com isso, interferir nas areas cobertas por
acordos de controle de armamentos. Porém, com foco muito
restrito na dimensdo sistémica, tal literatura desenvolve
mecanismos causais excessivamente simples e ndo busca nem
consegue explicar por que determinados Estados néo
respondem as pressdes sistémicas necessariamente da mesma
forma, mesmo que muitas vezes estejam em posicOes
semelhantes quanto a distribuicdo de capacidades. Por
exemplo, Kartchner (2002, p.274-275) reconhece que
Estados-paria em busca de armas de destruicdo em massa
representaram ameacas as grandes poténcias, pois eles se
mostraram dispostos a aceitar riscos mesmo se suas apostas
envolvessem o sacrificio da vida de suas populacdes e a
rigueza de suas nacOes. Além disso, acreditaram que a
aquisicdo  desses sistemas pudesse deter possiveis
intervencdes de grandes poténcias no caso de conflitos
regionais. O autor identifica a necessidade de que essas
poténcias respondessem a tais ameacas pela sua
responsabilidade de manutencdo da estabilidade e da paz.
Todavia, ele ndo se debruca sobre os fatores domeésticos que
fizeram com que suas politicas voltadas para armas nucleares
ofensivas e sistemas defensivos tivessem assumido certos
tracos de diferenca no combate a tais desafios, como, por
exemplo, as diferencas entre EUA e Russia com relacdo a
defesa antimisseis.

Numa perspectiva ainda mais abrangente, a evidéncia
de limitagcbes como as mencionadas acima revela o espacgo
para uma colaboracgdo entre a Anéalise de Politica Externa e a
Seguranga Internacional, num momento em que 0S
instrumentais desenvolvidos pelos analistas de politica
externa  viabilizam uma maior consideracdo das
especificidades das dindmicas histéricas e dos processos
politicos que estabelecem ndo apenas as decisfes de Estados
especificos, mas o proprio contexto estratégico internacional.
Essa € uma contribuicdo essencial aos estudos de Seguranca
Internacional, ja que grande parte deles ndo consegue
explicar ou mesmo nem se prople a examinar como Se
formaram posicoes, interesses, decisbes e comportamentos
estatais especificos que apresentem desvios aos padrdes
gerais esperados em resposta as alteracBes internacionais.
Para remediar tal situacdo, muitas pesquisas em Seguranca
Internacional tentam incorporar fatores domésticos de forma
ad hoc (Wohlforth, 1995; Schweller, 1998), mas sem definir
padroes claros e coerentes para a consideragdo desses
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elementos. Isso acaba fazendo com que os instrumentalizem a
fim de corrigir anomalias. Se pensarmos na dimensdo da
propria area de Relagdes Internacionais, a Anlise de Politica
Externa permite considerar individuos atuando sozinhos ou
em grupos como as bases do que ocorre nas Relacgdes
Internacionais, destacando as microfundacgdes tedricas sobre
as quais as teorias de Relag¢Ges Internacionais podem estar
assentadas como empreendimentos de ciéncia social
(Hudson, 2005, p.3-4). Tal subarea permite, de acordo com
Hudson (2005, p.3-4), a incorporacdo de um conceito mais
robusto de agéncia, o que viabiliza a explicacdo ou a projegéo
de mudancas significativas que abordagens sistémicas nao
conseguem ou ndo buscam explicar.

Antes de examinar as limitacbes de algumas das
principais abordagens dos estudos de Segurancga Internacional
e da Teoria das RelagGes Internacionais, cumpre
primeiramente fazer uma revisdo da literatura da &rea de
Controle de Armas e Desarmamento sobre a deciséo de ndo-
cumprimento efetivo do plano de acdo pelas duas poténcias a
fim de explicitar suas insuficiéncias e deficiéncias. Apos
esclarecer como a abordagem proposta nesta tese podera
superar tais limitacGes e também ressaltar como ela permite
cobrir lacunas na literatura da area de Controle de Armas de
forma mais ampla, evidenciarei a contribuicdo mais
abrangente que pretendo oferecer aos estudos de Seguranca
Internacional e as analises sobre as decisdes das grandes
poténcias atbmicas na area de RelagGes Internacionais. Vale
lembrar que tal divisdo das literaturas tem o0s objetivos de
tornar a exposi¢cdo mais clara e de apontar as formas como
pretendo me inserir nessas discussfes, jA que os debates
acerca das decisdes dos EUA e da RuUssia quanto aos passos
do plano de acdo de 2000, de Controle de Armas e
Desarmamento e de Seguranca Internacional sdo embasados
na literatura abrangente da area de Rela¢des Internacionais.

1.1.1.

A discussao com a literatura sobre as decisdes das
grandes poténcias atbmicas quanto aos passos do
plano de acao de 2000

Um dos pontos que mais geraram discussdes entre 0s
estudiosos da &rea de Controle de Armas e Desarmamento foi
a posicdao dos EUA com relacdo ao ABM. Os criticos a
dendncia unilateral do tratado argumentavam que Estados-
paria teriam métodos de ataque alternativos que ndo seriam
contidos pela defesa antimisseis — como armas quimicas e
bioldgicas (Cirincione et al., 2002) — e que 0s custos do
desenvolvimento desse sistema eram altos, mesmo ndo sendo
tecnicamente capaz de interceptar de forma efetiva misseis
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balisticos (Wolfsthal et al., 2001). Caso os EUA
conseguissem desenvolver um sistema antimisseis efetivo no
futuro, a Rassia — livre dos compromissos do START Il —e a
China poderiam fabricar armamentos mais poderosos que ndo
fossem interceptados se houvesse a reversdo da cooperagao
com os norte-americanos (Fuerth, 2001, p.103-105; Glaser &
Fetter, 2001, p.43-44; Newhouse, 2001, p.97; Sokov, 2001).
Outros autores (Waller, 2001; Payne, 2005) acreditavam que,
embora ndo contivesse todas as ameacas aos EUA, a defesa
antimisseis permitiria a protecdo contra misseis lancados por
Estados-péaria. Além disso, o0 sistema menos custoso e mais
avancado em termos tecnoldgicos ndo poderia ser
desenvolvido em face das limitacbes do ABM, concebido
como “um resquicio da Guerra Fria”. Ainda que a Russia e a
China ndo estivessem de acordo com a denuncia do tratado,
analistas (Lieven, 2002, p.256-257; Rumer & Wallander,
2003-2004, p.69-70) acreditavam ser pouco provavel o
término da cooperacdo, porque tanto 0S russos como 0s
chineses necessitavam do auxilio norte-americano em areas e
questdes como o combate a proliferacdo e ao terrorismo, a
ampliacdo da participacdo em foruns politicos e a promocao
da modernizacéo socioecondmica®® (Jesus, 2008, p.446-447).

As anélises acerca do descaso norte-americano e russo
com a irreversibilidade das redugdes e o desenvolvimento de
capacidades de verificacdo tiveram como foco o SORT.
Como um mérito do tratado, especialistas (Smith, 2004;
Miller et al.,, 2002) citaram a conclusdo ldgica da
confrontacdo entre as superpoténcias da Guerra Fria. Na
visdo desses autores, tais paises ndo precisavam de novos
atos internacionais extensos que inserissem restricdes
robustas a composicao de arsenais. Acordos menos precisos —
sem procedimentos densos de verificagdo — acomodariam
mais efetivamente a nova agenda de seguranca (Larsen, 2002,
p.10). Alguns analistas viam que o SORT inovara com um
enfoque nas ogivas atdbmicas em vez dos vetores (Sokov,
2002a) e que nem a Rassia nem os EUA conduziriam
negociacdes longas de outro acordo no perfil do START |
(Gottemoeller, 2002). Porém, criticavam um otimismo
excessivo quanto a uma “flexibilidade ilimitada” (O’Hanlon,
2002; Bukharin & Doyle, 2002). Embora o0 SORT fosse uma
manifestacdo da reverséo do unilateralismo da administragéo
Bush para o controle de armas, o tratado relegava em
segundo plano ganhos possiveis do START Il (Holum,
2003). Os criticos mais severos argumentavam que 0O
armazenamento de ogivas excedentes seria arriscado, pois

12 Nesse debate, alguns autores adotaram uma posicdo

intermediéaria, sustentando que, embora a defesa antimisseis tivesse um
papel importante nas politicas externa e de seguranga dos EUA, o pais
poderia considerar a aceitacdo de algumas limitagBes sobre suas futuras
capacidades (Lindsay & O’Hanlon, 2002a,b).
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elas poderiam ser roubadas. Ademais, observavam que o
SORT ndo tratava de reducdes ndo-estratégicas (Woolf,
2002) e simbolizava pouco mais que um “acordo de
cavalheiros” menos relacionado ao desarmamento e mais a
flexibilidade (Kimball, 2002; Daalder & Lindsay, 2002).
Depois da assinatura do tratado, era provavel, na visdo de
especialistas (Pikayev, 2002; Sokov, 2002a, 2003), que cada
lado evitasse discusses sobre mais reducbes a fim de nao
criar impasses no diélogo politico (Jesus, 2008, p.447).

Outro ponto que alimentou as discussdes entre 0s
estudiosos da area de Controle de Armas e Desarmamento foi
0 papel dos sistemas atdmicos no planejamento estratégico
dos EUA™. Uma parte dos especialistas (Payne, 2005;
Larsen, 2005) ressaltava que o amplo conjunto de opcles
militares previsto na NPR garantiria flexibilidade para lidar
com novos oponentes potenciais e imprevisiveis (Ellis, 2003,
p.126-131). Contudo, criticos apontavam a contradi¢do entre
a retorica e as acOes das liderangcas norte-americanas: num
momento em que parte das ogivas nucleares removidas néo
seria eliminada, o numero total desses sistemas no arsenal
ativo seria inalterado. Os armamentos convencionais e as
defesas ativas e passivas complementariam - e nao
substituiriam — os sistemas atomicos. Na visdo desses
autores, documentos como a NPR eliminavam a distin¢éo
operacional entre sistemas convencionais e nucleares, pois a
finalidade dos ultimos parecia ndo mais ser a dissuasao pela
ameaca de retaliacdo, mas a destruicdo de alvos nos campos
de batalha (Huntley, 2006, p.50-53; Kristensen, 2005). Além
disso, os EUA poderiam se utilizar da auséncia de definicéo
precisa de um inimigo para a preservacdo de uma gquantidade
de sistemas nucleares maior que a necesséaria'® (Gottemoeller
et al., 2002; Mendelsohn, 2002). A confianga excessiva nas
armas atdmicas também teria efeito negativo sobre os
esforcos de ndo-proliferacdo, pois sugeria a outros Estados,
segundo alguns analistas (Bleek, 2002; Kimball, 2005a;
Preez, 2002), que sistemas nucleares poderiam ser
necessarios a sua seguranca (Jesus, 2008, p.446).

Independentemente da posicdo adotada nesses debates,
a literatura enfatizou a necessidade de as poténcias
responderem a um novo ambiente estratégico, em que se
tornavam cada vez mais evidentes as acdes de Estados que
desafiavam regimes de seguranca, bem como atores nao-

13 para um mapeamento do debate académico acerca do uso de
armas nucleares em retaliagdo a ataques com sistemas quimicos e
bioldgicos contra os EUA, bem como das limitagdes de cada posicdo
nesse debate, ver Sagan (2000) e Quester (2000).

% Antes mesmo da NPR, Sagan (2000, p.89) alertava que, se
armas quimicas ou biolégicas fossem usadas num ataque contra 0s EUA,
0 presidente norte-americano sentir-se-ia compelido a retaliar com armas
nucleares a fim de manter sua reputagdo doméstica e internacional de
honrar seus compromissos.
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estatais que ndo eram limitados pelas normas internacionais
(Dockrill, 2006, p.348-351). Apesar da rica avaliacdo de
méritos e de limitagdes das a¢Oes das duas grandes poténcias
e da énfase nos determinantes internacionais gerais de suas
decisdes, a maior parte dessas analises transmitiu a idéia de
que teria existido consenso entre os formuladores de deciséo
quanto as acdes tomadas'®’, o que poderia ndo ser a
interpretacdo qualitativamente mais apurada dos fatos. Se tal
conformidade realmente existiu em alguns casos, ndo se
examinou como foi atingida. Foram omitidas as barganhas
entre membros do Executivo e deles com demais atores —
como parlamentares e principais grupos de interesse —, € a
distribuicdo de poder de decisdo pelas instituicbes
domeésticas. A literatura pouco considerou estratégias do
Executivo na conciliagdo dos elementos domésticos e
internacionais, como a exploracdo das divisGes internas para
evitar concessdes em nivel externo, as ligacGes entre areas
tematicas na negociacdo e a oferta de compensacGes paralelas
para a obtencdo de apoio. Tais textos relegaram em segundo
plano barganhas que determinaram as posturas estratégicas e
as posicgoes iniciais dessas poténcias, bem como os efeitos
das crencas dos individuos nos resultados politicos™.

Alguns autores até esbocaram tentativas de examinar
mais a interacdo entre negociacdes internacionais e barganhas
domeésticas, como as que envolvem a ndo-entrada do CTBT
em vigor e o atraso nas negociacdes de um FMCT
verificavel. As principais abordagens trabalharam com a
relacdo entre os obstaculos norte-americanos as conversacoes
multilaterais acerca da proibicdo de testes, as discussoes
domeésticas sobre cortes as contribuicdes ao orcamento da
Organizacdo do CTBT (Kimball, 2005b) e a determinagéo do
Pentdgono em obter autorizacdo para pesquisa sobre
perfuradores nucleares, que envolveria experimentos para a
modificacdo de bombas (Boese, 2005b). No caso das
negociagdes de um FMCT verificivel, debrugaram-se sobre a
interacdo entre as barganhas domésticas sobre a revisao
interagéncias em 2003 — que levou a rejeicdo norte-americana
ao compromisso de verificacdo do Mandato Shannon'’ — e os
impasses na Conferéncia para o Desarmamento (Preez,
2005). Apesar de oferecerem mapeamentos precisos das
escolhas dos atores envolvidos, essas produgdes ignoraram a
distribuicdo de poderes legislativos e o impacto de crencas

1> Dentre as exceces, cabe citar Kerrey & Hartung (2001) e Boese
(2001, 2002).

18 Quanto ao Gltimo ponto, alguns autores que se configuram como
excecBes foram Offner (2005) e Lock-Pullan (2006).

7 0 Mandato Shannon foi adotado por consenso na Conferéncia
para o Desarmamento em 1995, estipulando negocia¢des de um FMCT
ndo-discriminatorio, multilateral e efetivamente verificavel. Mais
informac@es sobre esse mandato serdo oferecidas adiante.
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nas acdes. Tais analises ainda foram ofuscadas pelo debate
sobre méritos e limitaces dessas decisdes®.

Buscou-se também identificar fatores domésticos e
internacionais que explicavam o0 interesse russo em
desenvolver novas armas atdmicas, em especial apds o plano
de modernizacdo das forcas estratégicas estabelecido pelo
Ministério da Defesa (Kucia, 2003). Segundo Sokov (2002b,
2003), setores militares pressionaram o0 Executivo a
desenvolver esses sistemas, porque 0s antigos estavam
sucateando, e armamentos modernos poderiam penetrar areas
protegidas com defesas antimisseis. Gottemoeller (2004)
ressaltou que Putin levou em conta a necessidade de lidar
com organizagdes terroristas e Estados-péria e a “expressdo
politica de orgulho nacional” diante do eleitorado. Ainda que
integrassem  aspectos  diversos, esses estudos néo
consideravam as reagdes internacionais a decisdo de Putin
nem as respostas domésticas. Dentre os elementos pouco
desenvolvidos, cabe indicar as condi¢Ges sob as quais o
“orgulho nacional” poderia exercer influéncia sobre a deciséo
tomada®® (Jesus, 2008, p.447).

Em face da insuficiéncia explicativa da literatura
qguanto a decisdo de ndo-cumprimento efetivo dos
compromissos de 2000 pelos EUA e pela Russia, justifica-se
a abertura de espaco para explicagdes que ampliem a
compreensdo das decisfes tomadas pelas liderangas das duas
poténcias. Pode-se questionar se uma maior precisdo analitica
e a exploracdo de detalhes do processo de formulacdo da
decisdo e da negociacdo internacional sobre os temas
relacionados aos 13 passos contribuem efetivamente para um
melhor entendimento das decisbes desses Estados quanto ao

'8 Quanto a oposicdo dos EUA ao CTBT, uma linha defendia a
prontiddo para a realizacdo de testes em face da possivel necessidade de
se fabricarem novos designs de ogivas e de sanar deficiéncias nos
sistemas existentes. Os criticos ressaltaram que a preservacéo da infra-
estrutura de testes ampliava a possibilidade de acidente nuclear e podia
ser usada por outros Estados para justificar a aquisicdo de capacidades
atdbmicas. Com relagdo as negociacfes de um FMCT verificavel, alguns
citavam que a mudanca de posi¢do dos EUA — que buscavam conter uma
corrida armamentista nuclear no sul da Asia — foi fundamental na
preservacdo da alianca com india e Paquistdo na luta contra o terrorismo.
Outros afirmavam que a administracdo Bush parecia mais preocupada em
evitar que inspeces intrusivas comprometessem aspectos do programa de
armas norte-americano, em especial interesses de propriedade comercial
(YYost, 2005, p.97).

19 E também importante lembrar que parece haver uma
concordancia entre os burocratas de que as armas nucleares ndo-
estratégicas seriam Uteis para compensar as fraquezas do arsenal
convencional russo. Porém, os especialistas ndo explicaram como se
chegou a ela, revelando-se o descaso quanto ao processo de formacdo das
posicdes iniciais russas, que justificavam o desinteresse em negociacdes
sobre sistemas atdbmicos ndo-estratégicos (Pikayev, 2002). Uma indicagdo
de fatores gerais foi feita por Yost (2001), mas 0 autor ndo avan¢ou numa
analise dos jogos entre individuos em posig¢des distintas na burocracia.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

28

plano de acdo. Cumpre destacar que a abordagem aqui
proposta ndo se limitara a uma compilacdo cega de detalhes
sem direcdo. Ao contrario, a precisdo que busco tem como
objetivo desestabilizar a idéia de que o abandono e a
negligéncia de passos do plano de acdo pelas grandes
poténcias atdmicas sejam vistos somente como resultados de
esforgos de maximizagdo de utilidade por Estados
monoliticos que respondem a pressdes sistémicas. A0
examinar 0s jogos politicos domésticos, a abordagem aqui
proposta permitird a investigacdo do processo de formacao
das preferéncias estatais por meio da identificacdo dos
determinantes internos da politica externa em interagdo com a
esfera internacional.

Além disso, pode-se questionar a causalidade especifica
dos fatores domésticos em face da forca e do impacto das
mudancas no contexto estratégico internacional sobre as
decisdes das grandes poténcias atdbmicas, ainda mais visiveis
apos os atentados de 11 de setembro de 2001 ao World Trade
Center e ao Pentagono. A consolidacdo de ameacas no nivel
internacional como os Estados-paria e as organizacfes
terroristas patrocinadas por alguns deles, por exemplo, foi um
fendmeno que se colocou tanto para os EUA como para a
RUssia, trazendo alteracdes sentidas por ambas as poténcias.
Nesse sentido, pode-se perguntar se é possivel conceber, por
exemplo, o impacto da transformacéo de preferéncias e de
crencas de atores domésticos quanto ao controle de armas e
ao desarmamento nucleares de forma independente em
relacdo as mudancas sistémicas ou até mesmo se cogitar que
essa pesquisa oscilara entre a explicacdo concedida pelas
alteracbes de fatores sistémicos e pelas mudancas dos
elementos domésticos. Em face disso, s&o necessarios alguns
esclarecimentos. Primeiramente, esta pesquisa nao defende a
irrelevancia dos fatores sisttmicos, mas aponta a sua
insuficiéncia na explicacdo das decisdes dos Estados em
questdo, como ja apontei anteriormente. Além disso, esses
elementos ndo serdo marginalizados nesta pesquisa, mas
trabalhados de forma distinta e mais elaborada do que em
abordagens mais tradicionais ja citadas aqui. Eles serdo
considerados interativamente a fatores da dimenséo
domeéstica e da estrutura social do Estado na composicéo dos
calculos de custos e beneficios dos atores considerados na
tese. Varias preferéncias e crencas aqui examinadas tém
referéncia a dindmica internacional; afinal, os atores néo
fazem consideragOes exclusivamente sobre a dimenséo
interna. A busca do impacto da mudanca de preferéncias e de
crengas de atores domesticos de forma independente em
relacdo as alteragdes sistémicas contradiria os propdsitos
desta tese, e a reducgdo da interacdo entre os niveis nacional e
internacional a uma suposta oscilacdo na consideracdo de
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fatores externos e internos negligenciaria o diferencial e o
potencial explicativo do argumento proposto.

E também possivel que se questione se a dimenséo
doméstica sera inclusa somente para explicar diferencas entre
0s casos dos EUA e da Russia ou para corrigir anomalias de
explicacbes sistémicas mais tradicionais. Primeiramente,
cumpre relembrar que a consideracdo da dindmica interna na
pesquisa visa a permitir a investigacdo do processo de
formacéo das preferéncias politicas dos Estados por meio da
identificacdo dos determinantes domésticos da politica
externa em interagdo com a esfera internacional. Nesse
sentido, a consideracdo dos elementos internos permitira
realmente explicar ao longo da pesquisa por que, por
exemplo, houve passos do plano de acdo abandonados pelos
EUA que foram preservados pela Russia. Contudo, da mesma
forma com a qual é capaz de lidar com as diferencas, também
pode explicar aspectos comuns na conducdo das acOes das
grandes poténcias atbémicas. Além disso, os fatores
domésticos ndo sdo inseridos apenas de forma oportunista ou
localizada, mas sdo vistos na sua interacdo constante com 0s
sistémicos, ampliando-se o poder explicativo em relacdo a
perspectivas que, ao focarem exclusivamente o nivel
internacional, nem sempre permitem ou mesmo buscam tecer
conclusBes mais elaboradas e convincentes sobre as decisdes
dessas poténcias. Meu principal propésito nesta pesquisa é
desenvolver uma abordagem que permita examinar as
decisbes de grandes poténcias atdmicas em profundidade,
ressaltando aspectos e decisbes comuns entre ambos 0S casos.
Todavia, reconheco a possibilidade de que, ao se analisar a
dimensdo doméstica, identifiguem-se razbes pelas quais, em
determinadas situacOes, as poténcias consideradas tomaram
decisOes distintas. Nesses casos, verificarei se essas situacdes
serdo suficientes para refutar completamente a hipétese da
pesquisa sobre as agbes comuns tomadas por elas e, na
conclusdo da pesquisa, se sera possivel desenvolver hipoteses
auxiliares a fim de explicar também as diferencas entre as
decisdes de ambas, indicando as circunstancias e as
condigdes sob as quais elas ocorrem.

Proponho uma abordagem distinta das perspectivas
sistémicas mais tradicionais, mas que permite complementa-
las e superar suas deficiéncias e limitagbes ao considerar a
interacdo dos seguintes elementos — 0s quais, mesmo
isoladamente, tém sido pouco discutidos:

1. As barganhas simultdneas dos membros do Executivo
com negociadores internacionais e principais atores
domésticos: Para a ampliacdo do poder explicativo das
decisbes tomadas pelas grandes poténcias, € preciso ir
além da mera observacéo de que fatores domeésticos e / ou
internacionais influenciam politica externa e da simples
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elaboracdo de “catdlogos” dos elementos que justificam
essa influéncia. Faz-se necessario um instrumental que
permita examinar 0 impacto combinado dos fatores
domeésticos e internacionais nas decisdes dos membros
dos Executivos dos Estados. Tal instrumental daria conta
ndo apenas das escolhas politicas desses individuos, mas
daquelas de legisladores, lideres de grupos de interesse e
membros dos Executivos estrangeiros e da distribuicdo de
poder decisério promovida pelas instituicdes domésticas;

2. A definicAo das posturas estratégicas e posicdes
negociadoras iniciais: Antes de se debrucar sobre o jogo
interativo acima, podem-se apresentar as bases a partir
das quais se desenvolveu. Tal tarefa é imprescindivel,
pois a literatura assumiu — inadequadamente em diversas
situacbes — que os membros dos Executivos estariam
unificados nas vis@es e, quando houve consenso, nao se
preocupou nem se propds a examinar como se formou.
Seria possivel observar que posturas estratégicas e
posicdes negociadoras iniciais surgiram da barganha entre
jogadores situados hierarquicamente no governo;

3. O impacto de visdes de mundo, principios e crengas
causais nos resultados politicos: Definindo as condicdes
sob as quais idéias influenciam resultados, pode-se obter
a ampliacdo do poder explicativo sobre os fatores que
guiaram as decisdes dos individuos sob condicbes de
incerteza estratégica. As crencas podem estipular modelos
causais e oferecer motivag0es para a agéo.

1.1.2.
A contribuicdo da Analise de Politica Externa aos
estudos de Controle de Armas e Desarmamento

De forma mais abrangente, o0s trés elementos
indicados acima permitem compreender as principais
transformacdes e as fraquezas dos regimes de controle de
armas e desarmamento nucleares num contexto estratégico
internacional de maiores incerteza e complexidade. A
abordagem proposta nesta tese explora as especificidades da
dindmica de formulagdo das decisdes nessa area e, assim,
ilumina os processos e 0s principais atores envolvidos na
definicho das posturas estratégicas e das posigdes
negociadoras dos Estados. O entendimento dessa
especificidade é fundamental, pois abordagens tipicas da area
— das quais serve como um exemplo fundamental o estudo de
Holloway (2006) sobre a politica de sistemas atdbmicos dos
EUA — concebem as decisfes desses atores como respostas as
transformacdes no contexto internacional e ndo consideram
possiveis diferengas advindas de desenvolvimentos no nivel
da unidade de decis&o estatal.
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Domesticamente, a barganha e a presséo de individuos
e grupos com preferéncias e crencas multiplos, que também
tém objetivos a serem atingidos na dimens&o interna — como
reeleicdo ou fortalecimento de determinado partido, por
exemplo —, também determinam o conteudo das politicas
estratégicas e das posturas de negociacdo. Formuladores de
decisdo sobre controle de armas e desarmamento precisam
atender as preferéncias de legisladores e grupos de interesse,
muitas vezes também em areas tematicas interligadas. Além
disso, as disputas internas acerca da alocacdo de recursos
podem interferir nas posicbes de Estados acerca da
administracao das “relagdes de dissuasdao” (Bunn & Chyba,
2006a, p.298), apontando inclusive para o desenvolvimento
de sistemas de destruicdo em massa para aplicacdo em
campos de batalha e para a realocacdo do préprio conceito de
dissuasdo no planejamento estratégico. Essas querelas podem
também ter efeitos diretos nas areas cobertas por atos
internacionais relacionados ao controle de armas. Em tal
processo, também é discutida a relagdo que os sistemas
atdbmicos tém com outras armas de destruicdo em massa e
com 0s sistemas convencionais na preservacao da seguranca,
afetando assim os calculos que os formuladores de decisdo
fazem na composicdo das forcas estratégicas e ndo-
estratégicas do pais. Entretanto, abordagens contemporaneas
da &rea de Controle de Armas e Desarmamento e ricas em
dados empiricos como a de Bunn & Chyba (2006b)
negligenciam esses fatores ou os inserem de forma ad hoc.

Cumpre destacar que alguns estudos anteriores ao que
proponho aqui buscaram reaproximar a Analise de Politica
Externa e os estudos de Controle de Armas e Desarmamento,
tendo em vista que, com o fim da Guerra Fria, muitos
analistas de politica externa comecaram a se dedicar a outros
temas nas relagGes exteriores dos Estados e assim relegaram
em segundo plano o estudo dos assuntos voltados para o
controle de armas e o desarmamento. Dentre essas ainda
rarissimas iniciativas de aproximacdo, cabe citar os estudos
de DeLaet & Scott (2006) e de Sims (2002). DelLaet & Scott
(2006) tiveram o mérito de reconhecer as limitacdes das
abordagens centradas exclusivamente no Executivo na
explicacdo das decisOes relacionadas a controle de armas e
procuraram examinar o impacto da politica partidaria no
Senado norte-americano nas discussdes sobre tratados desse
tema (De Laet & Scott, 2006, p.182). Apesar do passo
importante no desenvolvimento do dialogo entre as areas em
questdo dado pela obra, o papel de idéias e de crencas ainda é
subteorizado pelos autores, e ndo € claro se o instrumental
analitico proposto poderia ser utilizado para examinar as
decisbes de outras poténcias atdbmicas como a Russia. O
mesmo pode-se dizer sobre a obra de Sims (2002), que
mapeia precisamente fatores domeésticos que interferem nas
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decisbes sobre controle de armas, como cultura estratégica,
instituicbes politicas e legais e posicdes de grupos de
interesse e da opinido publica. Porém, a autora baseia-se
somente na experiéncia norte-americana. Ela ndo evidencia
se e como tais elementos poderiam ser levados em conta no
estudo de outros paises nem aponta fatores que poderiam ser
inclusos na anélise de outras poténcias. Nesse sentido, a
originalidade desta pesquisa em relacdo a essas abordagens
estd ndo apenas na consideracdo de outros casos além dos
relacionados aos EUA, mas na promocdo da interacdo desses
fatores domésticos com a negociacdo internacional,
mostrando como os elementos internos sdo importantes ndo
sO na definicdo das posturas estratégicas e das posicoes
negociadoras iniciais, mas no desenvolvimento das
conversacdes sobre o controle e a redugdo de armamentos.

1.1.3.
O dialogo entre a Andlise de Politica Externa e a
Seguranca Internacional

A investigacdo proposta viabiliza também o
desenvolvimento de um dialogo mais intenso entre a Analise
de Politica Externa e os estudos de Seguranca Internacional.
Particularmente ap6s a dissolucdo da ordem bipolar e a
ampliagdo dos impactos internacionais de ameagas antes
circunscritas ao nivel domestico — como conflitos étnico-
religiosos e guerras civis, por exemplo —, especialistas da area
de Seguranca Internacional (Acharya, 1997; Kaldor, 1999)
propuseram uma maior consideracdo de elementos da
dimensdo interna dos Estados e de seus impactos na
manutencdo da ordem internacional. Embora ndo negue a
relevancia dessa iniciativa, a consideracdo dos elementos
domesticos e da sua interacdo com o nivel internacional aqui
proposta segue uma orientacao distinta daquela feita por tais
autores. Um dos meus objetivos é explorar a forma como o
estudo dos processos de formulagdo das decisBes de politica
externa dos Estados e da interacdo entre elementos
domésticos e externos nas negociagdes internacionais pode
contribuir para o estudo da seguranca.

A primeira grande contribuicdo do didlogo entre a
Analise de Politica Externa e a Seguranca Internacional é a
maior consideracdo das especificidades das dinamicas
historicas e dos processos domésticos de formacdo de
preferéncias e politicas estatais. Tal contribuicdo é relevante,
pois grande parte dos estudos da &rea de Seguranca
Internacional apenas incorporou a dimensdo doméstica como
uma categoria residual que complementa explicacdes
centradas no nivel sistémico ou como instrumentos para
explicar anomalias ou comportamentos estatais que fogem as
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expectativas das abordagens sistémicas mais tradicionais da
area. Ao abrir a “caixa preta” do Estado, a abordagem aqui
proposta supera a simples instrumentalizacdo do nivel
doméstico e viabiliza o exame de embates e coalizGes
internos entre individuos de preferéncias e idéias multiplos
acerca das decisdes a serem adotadas pelos Estados. Capta-
se, assim, o processo politico que define as posturas
estratégicas com implicacdo direta para a seguranca, e se
transcende a concepcdo limitada do célculo racional de um
ator monolitico. Ademais, € possivel investigar a influéncia
dessas dindmicas internas nas decisfes tomadas em
barganhas acerca da construcdo e da manutencdo de regras,
normas e instituicdes responsaveis pela preservacdo da
seguranca e da estabilidade.

A Andlise de Politica Externa também permite uma
consideracdo mais substantiva do papel das idéias mantidas
pelos atores, como, por exemplo, a concepg¢ao de seguranga
com a qual eles operam. Por meio dos instrumentos aqui
desenvolvidos, serd&  possivel  compreender  como
determinados Estados agiram a partir da investigacdo das
vis@es de mundo, dos principios e das crengas causais de seus
formuladores de decisdo. Em contextos de incerteza
estratégica, poder-se-a explicar a escolha por um curso de
acao a partir da forma como o ator concebe a natureza da
anarquia internacional e a relagdo entre as dimensdes politica,
militar, econdmica e social estabelecida por ele. Tal
consideracdo de valores, principios e crencas é fundamental
para que se entenda o aparato a partir do qual os atores
correlacionam meios e fins e enxergam a interagdo entre
recursos em areas tematicas ligadas a seguranca.

Além de receberem a colaboracdo dos analistas de
politica externa, os especialistas da area de Seguranca
Internacional também podem contribuir para os estudos
desses autores, na medida em que suas reflexdes viabilizam a
construcdo de categorias de preferéncias e de idéias dos
formuladores de decisdo. Isso se torna visivel na obra de
Buzan (1991), que, na sua consideragdo das caracteristicas da
anarquia como contexto para a seguranca e das multiplas
dimensGes abarcadas pela area de Seguranca Internacional,
traz insumos para o desenvolvimento de uma categorizacdo
das preferéncias dos individuos quanto ao balanco entre
armas ofensivas e defensivas e sistemas nucleares e
convencionais na politica de seguranca, a forma e ao
conteddo dos instrumentos legais voltados para a
administracdo dos recursos de violéncia e ao papel da
dissuasao na politica internacional contemporanea. Além das
preferéncias, as crencas dos atores podem ser sistematizadas
com relagdo a natureza da anarquia internacional — sua visao
do sistema como um ambiente de conflito ou de cooperacao —
e a centralidade dos fatores militares na formulacdo da
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politica externa (Buzan, 1991, p.31-41). Essa categorizacdo
de preferéncias e crencas — explorada mais adiante na tese — é
essencial, pois destaca as principais dimensdes e esferas em
relacdo as quais os atores devem se posicionar no processo de
formulacdo das politicas externa e de seguranca estratégica.
Além disso, explicita as areas em relacdo as quais tais crencas
se manifestam e em que essas idéias sdo relevantes para
orientar as decisfes dos atores.

Os debates em que se pode desenvolver a colaboragéo
entre ambas as areas de estudo sdo diversos. Uma das
discussbes mais fundamentais para o0s especialistas de
Seguranca Internacional remete a medida na qual possa
existir espaco para a cooperagdo interestatal diante das
possibilidades constantes de exacerbacdo do dilema de
seguranca no nivel internacional. Segundo Herz (1950), tal
dilema resulta da ambiguidade da intencdo, ofensiva ou
defensiva, decorrente da ampliacdo das capacidades militares
estatais. Ele ocorre quando um Estado adquire armas para
garantir sua seguranca, mas € percebido pelos outros como
uma ameaca. Para o autor, essa € uma realidade incontornavel
do sistema internacional, pois decorre da auséncia de uma
autoridade superior que controle os Estados. A abordagem
desenvolvida neste trabalho permite explorar a contribuigédo
da Andlise de Politica Externa a tal debate ao iluminar que o
dilema de seguranga, ao contrario do que afirmava Herz
(1950), ndo é automatico nem € uma caracteristica inevitavel.
Para que se compreenda a definicdo de alguma entidade
como ameacgadora, € preciso abrir a “caixa preta” do Estado,
examinar a dindmica dos debates e das barganhas politicas
domésticas acerca da caracterizacdo das ameacas e do
gerenciamento dos recursos necessarios ao seu enfrentamento
e investigar a interacdo de tais conversagdes com 0S
desenvolvimentos internacionais. Logo, é possivel que se
desenvolva a percepcdo de que nem todos 0s atores nesse
sistema sejam ameacadores e de que a ampliacdo da
cooperacdo com eles seja possivel. 1sso permite explicar, por
exemplo, o fortalecimento da cooperacdo entre EUA e RuUssia
no pos-Guerra Fria contra ameagas comuns.

Neste debate acerca da possibilidade de cooperagédo
interestatal sob o dilema de seguranca, Buzan (1991, p.45-53)
alerta para a necessidade de se considerarem as
caracteristicas dos Estados — enfatizando aqui a sua coesdo
politica, a natureza de sua politica militar e a sua
transparéncia a observacdo —, a forca da sociedade
internacional e a configuracdo do sistema. Porém, o autor
marginaliza uma importante dimensdo que pode ser ainda
mais fundamental para a definicdo dos rumos dessa
discussdo: os debates politicos domésticos acerca da
defini¢do do balango das percepcdes entre uma “defesa
militar legitima e n&o-provocativa” e uma “postura
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militarmente ameagadora” (Buzan, 1991, p.47), bem como
acerca da aceitacdo de medidas intrusivas de verificacdo para
0 cumprimento dos atos internacionais relacionados a
administracdo de seguranca. Nos casos examinados nesta
tese, a dindmica das discussdes domésticas em ambas as
grandes poténcias nucleares conduziu a decisdo de néo
cumprir efetiva e totalmente o plano de acdo de 2000, cujos
passos eram vistos por individuos e grupos internos como
limitadores da flexibilidade estratégica. Para que se entenda
como a postura estratégica desses paises foi definida, é
necessario “abrir a caixa preta” do Estado e investigar o
processo politico de formulacdo dessa postura, com a
competicdo e a conciliagdo de posi¢es entre multiplos
individuos. Além disso, por meio da perspectiva analitica
desenvolvida nesta pesquisa, serd possivel verificar como
essa dinamica politica interna interfere no processo de
negociagdo internacional acerca dos instrumentos voltados
para a administracdo e o gerenciamento dos recursos de
violéncia, abarcando a interacdo entre essas duas esferas.

Ademais, os debates em torno da aquiescéncia aos atos
internacionais relacionados a area de Seguranca Internacional
sdo outra esfera na qual se pode explorar o dialogo entre as
areas em questdo. A fim de se reduzirem os riscos da corrida
armamentista, acordos podem estipular limites ou reducgdes
do nOmero de sistemas estratégicos e ndao-estratégicos,
ofensivos e defensivos, e limitagbes qualitativas na
modernizacdo e na operacdo de arsenais. Tais atos, segundo
Chayes & Chayes (1995, p.146, 189-196), eram realizados
durante a Guerra Fria pelos EUA e pela URSS com base em
procedimentos detalhados e cuidadosos, bem como em meios
robustos para verificagdo, que visavam a oferecer a garantia
de que as partes cumpririam as obrigacdes definidas nos
acordos. Os regimes que eles estabeleceram permitiam o
acesso a informacdo acerca do contetdo das regras e das
atividades das partes e monitoravam a aquiescéncia. Os
procedimentos extensos, detalhados e rigorosos para
verificagdo garantiam que tentativas de ruptura fossem
detectadas a tempo de viabilizar contramedidas. Num
momento em que a possibilidade de descoberta da desergéo
era elevada e a de conquistar vantagem militar era reduzida,
0s ganhos com a violagdo seriam limitados (Chayes &
Chayes, 1995, p.135-153, 174-179; Jesus, 2005, p.57).

No periodo em foco na tese, o papel de acordos
complicados e minuciosos sobre controle e reducdo de armas
nucleares foi questionado. Abordagens estritamente
sisttmicas da area de Seguranga Internacional enfatizaram
que tal transformacéo era resultado da alteracdo do contexto
estratégico em face de novas ameacas — ja que o combate a
elas poderia ser prejudicado pela limitacdo da flexibilidade
trazida por instrumentos legais complexos que reduzissem a
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autonomia das partes — ou dos desenvolvimentos
tecnoldgicos dos mecanismos de verificacdo, que permitiriam
um monitoramento mais minucioso pelas partes. Porém,
aplicando o instrumental proposto nesta pesquisa, podemos
identificar mecanismos causais que consideram, por exemplo,
0 papel de grupos domésticos como os setores militares, que
podem assinalar o nivel excessivo de intrusdo dos
instrumentos de verificagdo em face da necessidade crescente
de flexibilidade para se responder a consolidacéo e a difuséo
de novas ameacas no atual contexto internacional. Nesse
sentido, a Andlise de Politica Externa permite iluminar as
microfundacBes sociopoliticas das decisbes tomadas por
esses Estados, complexificando o entendimento dos
mecanismos que configuram a ordem internacional.
Finalmente, uma dimensdo que permite o dialogo entre
as areas em questdo é a discussdo acerca do papel da
dissuasdo no contexto contemporaneo (Freedman, 1991,
p.75-89). Tal debate ocorre em torno do balango entre armas
ofensivas e defensivas e sistemas nucleares e convencionais
na politica de seguranca em face das novas ameacgas do
sistema. E fundamental retomar na contemporaneidade a
discussdo sobre o papel da dissuasdo atdbmica e da limitacéo
de ataques sob a ameaca de retaliacdo, pois, como apontavam
Huntley (2006) e Kristensen (2005), as armas nucleares cada
vez mais deixavam de ser utilizadas num contexto de
dissuasdo pela ameaca de retaliacdo, e sua efetiva aplicacédo
em campos de batalha passava a ser considerada por
liderancas de grandes poténcias, especialmente dos EUA.
Além disso, a distincdo operacional entre as armas
convencionais e as atomicas estava sendo diluida, e os
sistemas defensivos vinham ocupando cada vez mais espago
na politica de seguranca. Van Evera (1999) destacou que as
mudangas no balango ataque-defesa podiam ter efeito
decisivo sobre a possibilidade de guerra e sobre o equilibrio
entre sistemas ofensivos e defensivos na politica militar, mas
ndo apenas o balanco “real”: a percepc¢do sobre tal balango
poderia ser inclusive mais crucial que a real, ja que, se 0s
Estados acreditassem que a possibilidade de ataque era forte,
eles iriam agir como se ela o fosse. Embora Van Evera
tivesse 0 mérito de examinar o papel das percepcdes estatais
como um meio de filtragem dos impactos da distribuicdo de
capacidades no sistema sobre o comportamento dos Estados,
esse elemento foi inserido na sua analise a fim de corrigir
anomalias nas abordagens sistémicas tradicionais que nao
conseguiam lidar com alteragdes na definicdo dos sistemas
que compunham a politica de seguranga. Porém, a abordagem
que proponho nesta pesquisa permite considerar como
elementos explicativos centrais as preferéncias de individuos
situados no processo de formulacéo da decisdo e captar como
a dinamica de barganha e competicdo entre eles define uma
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postura estratégica que pode modificar o significado da
dissuasdo para as grandes poténcias atdbmicas, alterar a
relevancia de sistemas defensivos e convencionais nas suas
politicas de seguranca estratégica e, assim, fazer com que,
nos casos especificos desta pesquisa, os EUA e a RdUssia
abandonassem compromissos de desarmamento nuclear
efetivo. O arcabouco analitico relacionado ao estudo do
impacto causal de idéias permite mapear como inclinacfes
ideacionais mais ou menos pro-status quo acerca da dinamica
da anarquia interferem na determinacdo dos sistemas que
compdem a posicao estratégica das grandes poténcias.

1.1.4.
A insercdo no debate com a Teoria de Relagdes
Internacionais

A perspectiva analitica proposta na tese permite uma
investigacdo mais densa das decisdes politico-estratégicas das
grandes poténcias nucleares no contexto internacional. Essa
abordagem tedrica de médio alcance?® permite sanar
insuficiéncias e superar limitagfes de algumas teorias das
Relagbes Internacionais — como o realismo e o
institucionalismo liberal — na explicagdo da busca, da
preservacdo e da limitacdo de autonomia estratégica.

Para grande parte dos autores realistas e neo-realistas,
o0s Estados — vistos como atores monoliticos e coesos — tém
liberdade de acdo suficiente em relagdo a suas sociedades
para buscar racionalmente interesses nacionais e sdo dotados
de unidade e capacidade de acdo externa coerente. Eles
executam respostas as ameacas e buscam ampliar sua
autonomia estratégica para lidar com possiveis desafios no
nivel externo (Grieco, 1997, p.165-177). Embora seja
bastante dificil em face das consideracdes estatais sobre
ganhos relativos e da possibilidade de trapaca (Mearsheimer,
1995, p.338), a limitagdo dessa autonomia pelas grandes
poténcias pode fazer sentido para realistas e neo-realistas.
Elas podem restringir o livre exercicio de seu poder
participando de acordos e instituicbes e conceder maior
liberdade de acdo para instituicbes internacionais, se tal
atitude permitir, por exemplo, concretizar objetivos de ganho
que forem superiores aos de outras poténcias. Essas aliancas
nada mais sdo do que coalizbes temporarias, formadas para
evitar a concentracdo de poder por rivais (Waltz, 1979;
Grieco, 1997, p.165-177), e tais instituicGes simplesmente
refletem os calculos estatais de auto-interesse (Mearsheimer,
1995, p.339). A participacdo em arranjos juridicamente

20 conceito de “teoria de médio alcance” sera explorado em
profundidade no Capitulo 2.
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vinculantes extremamente densos que limitem a liberdade de
acao das grandes poténcias pode apenas sinalizar aos demais
atores, segundo realistas e neo-realistas, que elas néo
pretendem usar seu poder militar para resolver todos os seus
problemas (Schweller, 2001, p.176-183).

Contudo, em face do pouco espago oferecido para
transformacdes sistémicas proporcionadas pelas unidades, a
maioria  dessas  abordagens  marginaliza  variacOes
introduzidas nos padrdes comportamentais dos Estados com
relacdo a busca ou a limitacdo da autonomia estratégica por
processos subestatais. Ademais, supde que Estados tenham
preferéncias domésticas e procedimentos de formulacdo da
deciséo estaveis e similares — em geral se distinguindo apenas
pela posicdo relativa no sistema — e ignora a relacdo entre 0s
niveis internacional e doméstico (Moravcsik, 1993, p.7-8).
Ademais, aponta para a racionalizacdo de acles estatais
conduzidas com base em interesses materiais ndo-
problematizados num vacuo ideacional ou, no maximo,
apropriam-se de nogOes ideacionais de forma oportunista,
relegando-as a condicdo de legitimadores de interesses pré-
existentes ou dados de grupos dominantes auto-interessados.
Cumpre lembrar também que as novas ameacas do sistema
internacional n&o mais se colocam exclusivamente na forma
de Estados: ha atores ndo-estatais que ndo sao limitados pelas
normas internacionais, e os realistas e neo-realistas pouco ou
nada argumentam sobre as respostas estatais a tais desafios.

Compartilnando com os realistas a idéia de que 0s
Estados sdo egoistas racionais operando em um ambiente
anarquico, os institucionalistas liberais aceitam a idéia de
que, em determinadas circunstancias, tais atores poderdo
preservar sua autonomia estratégica para lidar com possiveis
desafios no nivel externo, mas afirmam que a limitacdo dessa
liberdade de acdo ndo é tdo dificil como € para os realistas.
S80 necessarios mecanismos institucionais que oferecam
informacdo a qual possibilite a busca de politicas que
maximizem utilidade (Keohane & Martin, 1995, p.389), para
que os Estados percebam que os ganhos de longo prazo com
a cooperagdo podem ser maiores. Para os institucionalistas,
tal limitacdo é interessante, por exemplo, se promover a
reducdo dos custos de barganha e o monitoramento da ordem
internacional (lkenberry, 2000, p.21-49). Nesse sentido,
egoistas podem cooperar estrategicamente num sistema
anarquico, e as instituicdes podem evitar trapacas (Keohane,
1986). Porém, Mearsheimer (1995, p.341-355) critica 0s
institucionalistas liberais ao apontar que tais autores assumem
0 nucleo duro do realismo, mas acabam por ignorar que 0s
ganhos relativos possam ser convertidos em vantagem militar
usada para coercdo ou agressdo e que a trapaca possa ser um
obstaculo ainda maior em questdes militares, em que as vidas
de seres humanos e do proprio Estado estdo em jogo.
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J& Moravcsik (1993, p.6-7) destaca que, tal qual o
realismo, o institucionalismo liberal tendeu a degenerar
diante de anomalias empiricas e limitagdes em explicacOes
que incluem fatores domésticos, os quais acabam reduzidos a
variaveis intervenientes ou correias de transmissdo pelas
quais as pressdes internacionais sdo traduzidas em politicas
estatais. Numa perspectiva geral, compartilho a critica de
Moravcsik  (1993) tanto ao realismo como ao
institucionalismo liberal, num momento em que ambos, ao
privilegiarem o nivel internacional e / ou trazerem fatores
domésticos apenas quando necessario, tendem a encorajar
interpretacdes ad hoc sobre a influéncia reciproca entre as
politicas domestica e internacional ao lidar com a busca e a
limitacdo da autonomia estratégica pelas grandes poténcias.
O resultado é a falta de orientagdo sobre quais variaveis
domeésticas enfatizar. Além disso, essas abordagens nao
exploram de forma apurada o impacto causal das idéias e
marginalizam o fato de que os efeitos de fatores domesticos
ndo estdo limitados ao processo de formagédo de interesses.
Esses elementos afetam o0s resultados da barganha
(Moravcsik, 1993, p.14-15). Nesse sentido, tais abordagens
trazem suposicdes gerais sobre as causas das decisdes desses
Estados — dentre eles, das grandes poténcias —, mas néo
explicam e, muitas vezes, ndo se propdem a explicar as
decisdes de Estados especificos em grande profundidade.

Com a suposicdo de que individuos atuando sozinhos
ou em grupos e as institui¢des politicas que eles desenvolvem
sdo as bases do que ocorre nas RelacGes Internacionais, a
abordagem tedrica de médio alcance aqui proposta segue a
linha de Hudson (2005, p.3-4) e busca superar a simples
postulacdo de interpretagdes ad hoc sobre a interacdo entre as
dimensGes doméstica e internacional. Procuro explicar
especificamente as decisdes de grandes poténcias atdmicas
em face dos novos dilemas internacionais, elucidando as
microfundacGes tedricas sobre as quais as teorias de Relacdes
Internacionais podem estar embasadas como
empreendimentos de ciéncia social. Isso serd possivel néo
apenas com a énfase nos individuos que exercam impacto na
formulacdo da politica externa e na negociagéo internacional,
mas com o didlogo com disciplinas como a Ciéncia Politica e
a Sociologia na busca de instrumentos que permitam o exame
mais denso dessas acOes. A abordagem proposta possibilita
identificar nos seres humanos — e ndo nos Estados — o ponto
de intersecdo entre determinantes materiais e ideacionais das
decisbes estatais, integrando diferentes niveis de analise e
lidando com a forma como fatores ideacionais afetam o
comportamento estratégico. A incorporacdo de um conceito
mais robusto de agéncia permite explicar ou projetar
mudangas significativas, trazendo uma analise mais criativa
que va& além da simples descricdo e da postulacdo de
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generalizagbes com base em leis absolutas sobre o
comportamento dos Estados #* (Hudson, 2005, p.3-4).

Superando-se as deficiéncias das principais abordagens,
a busca de autonomia estratégica pelos membros dos
Executivos das grandes poténcias nucleares no atual contexto
internacional poderd ser compreendida como resultado da
conciliagdo de demandas domésticas e internacionais por
esses individuos, que encontram oportunidades e dilemas
estratégicos distintos tanto interna como externamente.
Ademais, tal perspectiva analitica viabilizar& uma maior
compreensdo do processo de formulagcdo das posturas
estratégicas e das posicdes negociadoras iniciais dessas
poténcias e do impacto de principios e de crencas causais nos
resultados. O instrumental aqui aplicado a analise das
decisbes norte-americanas e russas quanto aos passos do
plano de acdo de 2000 podera também ser utilizado em
estudos de diversos outros temas relacionados a politica
externa dessas grandes poténcias atdmicas em face dos novos
dilemas internacionais, conferindo maior poder explicativo as
abordagens realizadas®.

21 Cumpre lembrar que teorias de Relacdes Internacionais como o
neo-realismo sdo criticadas por ndo explicitarem, ndo oferecem ou mesmo
nem se proporem a oferecer bases para o desenvolvimento de uma teoria
social do Estado, que permitiria a elas teorizar diretamente sobre
estruturas gerativas do mundo e da politica que define Estados como
entidades dotadas de poderes. Basta ver, por exemplo, a critica de Wendt
(1987) a Waltz (1979). Nesta tese, a abordagem desenvolvida no dmbito
da Anédlise de Politica Externa estd embasada numa teoria liberal do
Estado. Nessa perspectiva, os atores fundamentais que compfem tal
Estado sdo individuos atuando sozinhos ou em grupos. Esses individuos
sdo racionais e adversos a riscos e organizam a acdo coletiva a fim de
promover preferéncias possivelmente diferenciadas sob restricbes
impostas pela escassez material, valores possivelmente conflitantes e
variagBes na influéncia social determinadas pelas institui¢des politicas
domésticas. Além disso, o Estado representa um subconjunto da
sociedade doméstica, cujos interesses servem de base para que seus
funcionarios definam as suas posices, decisGes e agdes. A configuracdo
da interdependéncia entre Estados e sua consideracdo por tais atores
domésticos também determinam o comportamento internacional dessas
entidades politicas (Moravcsik, 1997, p.516-521). As consideragfes mais
especificas sobre o embasamento da analise aqui desenvolvida na teoria
liberal de Estado e a indicagdo de suas principais limitagdes — em especial
ao lidar com a Rassia — serdo feitas nos préximos capitulos.

2 E importante lembrar que o universo em relacdo ao qual se
pretende desenvolver tal generalizacdo — as grandes poténcias atbmicas —
limita-se, até o presente momento, as duas grandes poténcias nucleares
consideradas nesta pesquisa. As expectativas sdo a de que se possam
desenvolver generalizacBes de médio alcance sobre suas decisfes com
relacdo a busca de autonomia estratégica — possivelmente abrindo portas
para que se aplique futuramente o instrumental aqui proposto a decisdes
tomadas por tais poténcias em outras areas tematicas — e a de que 0s
argumentos aqui desenvolvidos também se apliquem a outras grandes
poténcias nucleares que venham a surgir no curso da historia. Além disso,
pretendo langar bases para que, no futuro, tal pesquisa permita dar um
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Com relacdo ao objeto mais especifico desta pesquisa,
vale ressaltar que o plano de acdo de 2000 também é de
altissima relevancia para as relagbes internacionais
contemporaneas, pois, nele, as poténcias atbmicas aceitaram
“passos praticos” que visavam a eliminacdo de seus arsenais
nucleares, representando um divisor de dguas no processo de
revisdo do TNP (Rauf, 2001, p.15). Embora tal plano néo
tivesse um alto nivel de obrigacdo — ao contrario do proprio
TNP, ndo era um documento juridicamente vinculante —, ele
era dotado de altissimo nivel de precisdo. Definia
especificamente condutas que autorizava e proscrevia acerca
dos principais instrumentos internacionais sobre o controle de
armas e o desarmamento nucleares®® (Abbott et al., 2000,
p.401), muitos dos quais eram dotados de elevadissimo nivel
de obrigacdo, como o ABM, 0o START Il e o CTBT.

1.2.
Marco tedérico de referéncia

Nesta pesquisa, aplicarei a perspectiva dos “jogos de
dois niveis” (Putnam, 1988; Milner, 1997; Moravcsik, 1993).
Ela serd complementada pela interagdo com o Modelo da
Politica Burocratica de Graham Allison (1971, p.,144-184)
destacando a formulacéo das posturas estratégicas e posicoes
negociadoras iniciais, e a abordagem neo-institucionalista
sobre idéias (Goldstein & Keohane, 1993), que possibilitara a
consideracdo das crencas individuais como variaveis
intervenientes entre as preferéncias dos principais atores
politicos envolvidos na formulacdo das politicas externa e de

primeiro passo para o desenvolvimento de hipdteses mais elaboradas
acerca das decisBes de pequenas e médias poténcias atdbmicas.

2% Segundo Abbott et al. (2001, p.401), a legalizacdo é uma forma
particular de institucionalizagdo, caracterizada por trés aspectos: a)
obrigacdo: Estados e outros atores sdo legalmente limitados por uma regra
OU CoOmpromisso, NUM momento em que seu comportamento esta sujeito
ao escrutinio sob regras, procedimentos e discursos gerais do direito
internacional, bem como pelas leis domésticas; b) precisdo: regras
definem de forma especifica, detalhada e sem ambigiidades a conduta
que requerem, autorizam ou prescrevem; c) delegacdo: confere-se
autoridade a partes terceiras para implementar, interpretar e aplicar as
regras, bem como resolver disputas e ampliar regras no futuro (Jesus,
2005, p.18-19). O conceito de legalizagdo apresentado tem apenas o
objetivo de definir mais minuciosamente as caracteristicas e a relevancia
do plano de acdo de 2000. N&o pretendo entrar num debate de maior
profundidade sobre as implicagdes da variagdo em cada uma das
dimensdes do conceito nem sobre as suas limitagBes e falhas. Cumpre
destacar que o plano de acdo tem um nivel moderado de delegacéo,
conferindo a AIEA e a outros corpos internacionais autoridade para a
realizacdo de tarefas operacionais relacionadas a protecdo de material
nuclear e ao controle do processo de desarmamento atbmico.
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seguranca e na negociagdo internacional®* e as decisdes

norte-americanas e russas quanto ao plano de agédo. Cumpre
destacar que, neste item, apenas apresentarei tais perspectivas
analiticas de forma bastante geral, ja que suas especificidades
e o didlogo que pretendo estabelecer entre elas serdo
desenvolvidos no proximo capitulo.

Na logica dos “jogos de dois niveis” inicialmente
desenvolvida por Robert Putnam (1988), forcas nacionais
buscam seus interesses na dimensdo doméstica exercendo
pressdo sobre o Executivo para que adote medidas favoraveis,
e tal Executivo procura fortalecer seu poder de barganha
desenvolvendo coalizbes entre elas. Na dimenséo
internacional, ele procura atender aos interesses domésticos e
minimizar os impactos negativos dos desenvolvimentos
externos (Putnam, 1988, p.434; Jesus, 2005, p.24).
Diferentemente  das  perspectivas que  consideram
exclusivamente demandas internas ou a logica sistémica do
“interesse nacional” pré-dado, essa abordagem permite a
criagdo de um arcabougo complexo para a investigacdo do
impacto combinado dos fatores internos e externos na
negociagdo em vez de tratar 0s niveis doméstico e
internacional como superpostos (Moravcsik, 1993, p.15).
Com base nessa estrutura analitica, Helen Milner (1997)
argumenta que a interacdo entre eles pode ser concebida
como um jogo de negociacao no qual sdo levadas em conta as
escolhas politicas dos jogadores, as instituicbes politicas
domésticas e a distribuicdo da informacdo (Jesus, 2008,
p.409-411).

Como explorarei no proximo capitulo, tal abordagem
enfatiza a interacao estratégica entre os Executivos nacional e
internacional e a dindmica interna para consentimento a
ratificacdo. Porém, ela ndo possibilita analisar as barganhas
politicas das quais resulta a posicdo negociadora inicial nem
permite a investigacdo do impacto de crencgas nos resultados
politicos. A fim de vencer tais limitacGes, pretendo
desenvolver a interagio com o Modelo da Politica
Burocratica de Graham Allison (1971, p.162-181) e a
abordagem neo-institucionalista de Judith Goldstein e Robert
Keohane (1993, p.3-30) sobre o impacto de idéias na politica
externa, respectivamente.

O Modelo da Politica Burocratica acrescenta poder
explicativo a perspectiva dos jogos de dois niveis, pois, ao se
debrucar sobre a dindmica de formulacdo de posturas
estratégicas e posi¢des negociadoras iniciais a partir da
investigacdo da barganha entre jogadores situados
hierarquicamente no governo, identifica o entendimento
politico inicial — resultante da barganha entre os formuladores
de decisédo — acerca da forma como lidar com ameacas, da

24 Os critérios de selecdo desses atores serdo apresentados no item
“Consideracbes metodologicas”.
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l6gica de funcionamento do sistema e da maneira como a
cooperacdo internacional pode permitir a satisfacdo de seus
objetivos externos e internos. Além disso, elucida como se
definiu o planejamento inicial acerca das estratégias a serem
utilizadas na interacdo interestatal com o0s quais o0s
negociadores iniciardo sua participacdo na mesa
internacional. Tal modelo explica as decisGes de politica
externa a partir do jogo de negociacdo, em circuitos
regularizados, entre individuos situados na politica
burocratica, que tém poder distinto sobre questdes especificas
e objetivos multiplos em subjogos. As posi¢Ges que cada
jogador ocupa nos canais de acdo politica estabelecem suas
vantagens e desvantagens, além de suas obrigacGes. Cada
individuo deve identificar opgdes para preservar margem de
manobra olhando para baixo na hierarquia; preservar o
compromisso dos outros individuos e os atrair para sua
coalizéo olhando para o lado; e garantir aos superiores que
sua posicdo é a melhor olhando para cima (Allison, 1971,
p.144-177; Jesus, 2008, p.412-413).

Ja a abordagem neo-institucionalista sobre idéias pode,
por meio do didlogo proposto nesta tese, ampliar o potencial
explicativo do arcabouco dos jogos de dois niveis ao
considerar que as crencas mantidas pelos atores -—
particularmente quanto a suas concepcfes de seguranca e a
relacdo que estabelecem entre as dimens@es politica, militar,
econbmica e social — podem auxilid-los a tomar decisdes em
contextos de complexidade e incerteza. Em tais situagdes,
Goldstein & Keohane (1993, p.3-30) defendem que as idéias
— entendidas como crencas mantidas pelos individuos —
podem funcionar como varidveis intervenientes entre as
preferéncias dos atores e os resultados politicos, tendo
impacto nesses resultados quando oferecem mapas que
ampliem a clareza sobre objetivos ou a relagdo entre meios e
fins, afetam resultados de jogos em que ndo haja um dnico
equilibrio e estdo incorporadas em instituicGes politicas,
podendo oferecer incentivos para que atores tornem politicas
mais compativeis com as dos outros.

1.3.
Questao e hipotese

Partindo do pressuposto de que o cumprimento total e
efetivo do plano de acdo de 2000 pelas duas maiores
poténcias atbmicas poderia reduzir incentivos para a
aquisicdo e o uso de armas nucleares por outros Estados e
criar mecanismos que ampliassem a transparéncia e a
previsibilidade na interacdo entre os detentores dos maiores
arsenais, busco responder a seguinte questéo:
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»  Questdo: Por que os EUA e a Russia decidiram ndo
cumprir total e efetivamente o plano de acao de 2000 ?

A elaboracdo da hipotese levard em conta o impacto
das preferéncias politicas dos principais atores envolvidos e
da distribuicdo de poder pelas instituicbes domesticas e
também considerara as crencas desses individuos como
variaveis intervenientes entre as suas preferéncias e as
decisdes das liderancas das duas poténcias. Ela estard
embasada no argumento geral de que a mudanca das decisdes
politico-estratégicas de grandes poténcias atdmicas quanto a
cooperacdo internacional na area de controle de armas e
desarmamento nucleares resulta, primeiramente, da alteracéo
das preferéncias dos membros do Executivo em relagdo ao
balangco entre armas ofensivas e defensivas e sistemas
nucleares e convencionais na politica de seguranca, a forma e
ao contetido dos instrumentos legais para a administracao dos
recursos de violéncia e ao papel da dissuasdo em face das
ameacas de poténcias atdmicas tradicionais, Estados-paria e
atores ndo-estatais no nivel internacional e das preferéncias
da maioria do Legislativo e dos principais grupos de interesse
em relacdo a politica de seguranca no nivel doméstico. Além
disso, considerard também a mudanca da ocupacdo dos
principais cargos voltados para a formulacdo das politicas
externa e de seguranca, cujas competéncias sdo distribuidas
pelas instituicdes domésticas. Ademais, a alteracdo das
crencas dos atores para disposicdes mais assertivas® e
conservadoras®® em relacio & natureza do sistema
internacional e a centralidade dos fatores militares na
formulacdo da politica externa pode dificultar a cooperacao
internacional. Procuro, assim, corroborar a seguinte hipotese:

% Nesta pesquisa, o termo “assertivo” sera utilizado em referéncia
a adogdo de posicfes menos favoraveis a cooperacdo internacional na
resolucdo de problemas comuns e & agdo coletiva entre os Estados nas
areas em que tenham interesses convergentes.

% Nesta pesquisa, 0 termo “conservador” remete a adogdo de
ideologias com inclinagfes mais nacionalistas pelos atores politicos na
condugdo dos assuntos de politica externa. O nacionalismo sera entendido
nesta tese como exaltagdo do sentimento nacional, voltado
especificamente para esforgos de defesa e de ampliagéo do poder politico-
militar da nacdo. Essa definicdo de nacionalismo tem base naquela
apresentada por Farrar, Jr. et al. (1998), devidamente adaptada ao
contexto contemporaneo. De forma alguma, tal definicdo é a Unica
possivel, nem é imune ao questionamento ou a problematizacdo. Porém, o
proposito desta pesquisa ndo é discutir os multiplos significados do
conceito e 0s processos sociais e historicos a partir dos quais ele foi
construido ou examinar como suas diversas manifestacdes constituem as
identidades dos atores envolvidos. A finalidade aqui é apenas demonstrar
que tal idéia afeta o calculo estratégico realizado pelos atores em questéo.
Mesmo sendo sintética ou passivel de questionamento, tal definicao
permite que se atinjam os objetivos da investigacdo aqui proposta.
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> Hipotese: As mudangas das decisdes dos EUA e da
Russia quanto ao plano de acao de 13 passos praticos
para o desarmamento nuclear, entre 2000 e 2005,
foram causadas pelas alteracdes das preferéncias dos
membros do Executivo para um maior papel dos
sistemas ofensivos nucleares e defensivos na politica
de seguranca, 0 uso de instrumentos mais flexiveis
para a administracdo dos recursos de violéncia e a
possibilidade de utilizagdo das armas atomicas em
campos de batalha. Tais transformacgdes ocorreram
em face da interacdo entre a possibilidade de
reversdo da cooperacdo com poténcias atbmicas
tradicionais e o fortalecimento de Estados-paria e
organizacOes terroristas no nivel internacional e a
necessidade de atender as preferéncias da maioria do
Legislativo e dos grupos de interesse em relacdo a
politica de seguranca no nivel doméstico. Elas
também resultam das mudancas da ocupacdo dos
principais cargos voltados para a formulagdo das
politicas externa e de seguranca, cujas competéncias
sdo distribuidas pelas instituicdes domésticas. A
alteracdo das crencas dos principais atores politicos
— maiores assertividade e conservadorismo quanto a
concepcdo da natureza do sistema internacional e a
centralidade dos fatores militares na formulacédo da
politica externa — dificultou a cooperacdo
internacional quanto aos passos do plano de agéo.

1.4.
Consideracfes metodolbgicas

O método aplicado nesta pesquisa é o qualitativo, que,
segundo Ragin (1994, p.81-102), permite 0 exame em
profundidade e a investigacdo de fendmenos significativos
historica e culturalmente ao exigir maior atencdo ao detalhe.
Com a preocupagdo maior em examinar situagdes especificas
com uma visdo positivista, farei estudos de caso, que,
segundo Bennett (2004, p.19-21), referem-se a analise interna
de situacOes especificas e as comparagfes entre um pequeno
numero de casos e lidam com aspectos bem-definidos de um
acontecimento historico selecionado para investigagéo”. Para

2" Embora os estudos de caso permitam o alcance de altos niveis de
validagdo e o uso de generalizagbes contingentes a fim de modelar
relagdes complexas, eles tm limitagBes potenciais, como a dificuldade de
se controlarem perfeitamente as comparacdes entre 0s casos, além das
inerentes, como a inabilidade relativa de fazer julgamento sobre a
freqUéncia ou a representatividade de casos particulares e a sua fraca
capacidade de estimar o peso causal das variaveis. Ainda assim, €
possivel buscar a geracdo de novas hip6teses indutivamente e o teste de
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a analise interna de cada caso selecionado na pesquisa, farei o
rastreamento do processo, que permite verificar se o caminho
entre uma causa hipotética e o efeito observado comportou-se
como previsto pelas teorias sob investigacdo®® (Bennett,
2004, p.22-24). Na comparagdo entre os estudos de caso,
optarei por uma “comparagao focada e estruturada” (George
& Bennett, 2005, p.67-72), em que uma pergunta geral que
reflete o objetivo da pesquisa é formulada, sendo dirigida a
cada caso estudado a fim de padronizar a coleta de dados e
permitir a comparacdo sistematica das informacdes
encontradas (George & Bennett, 2005, p.67).

Seguindo os parametros indicados por George &
Bennett (2005, p.69) para a estruturacdo do desenho da
pesquisa de estudos de caso, a classe de eventos gerais que
pretendo examinar engloba as decisdes das grandes poténcias
atdbmicas em relacdo a cooperacdo internacional nas areas de
controle de armas e desarmamento nucleares. A subclasse dos
eventos abarca as decisfes dos EUA e da Russia com relagédo
ao plano de agéo, de 2000 a 2005. Os casos selecionados sdo
relevantes para a pesquisa na area de Relacdes Internacionais,
pois ambos tratam das decisdes tomadas pelas duas maiores
poténcias atdmicas acerca do plano de acdo mais completo e
ambicioso para a eliminacdo de seus arsenais atdmicos. Em
relacdo aos tipos de objetivos de pesquisa para construcdo
tedrica, esta investigacdo enquadra-se nos estudos de
“construcdo de blocos” (George & Bennett, 2005, p.76) de
tipos e subtipos de fendmenos. Esses estudos identificam
padrdes comuns entre 0s casos e estdo inseridos como partes
de generalizagdes contingentes mais amplas. Especifico
abaixo os indicadores utilizados para a analise das variaveis
dependente, independentes e intervenientes:

» Variavel dependente: Decisdo de ndo-cumprimento total
e efetivo do plano de acdo por EUA e Russia. Os
indicadores s&o:

teorias que visam a explicar apuradamente processos e resultados de casos
particulares (Bennett, 2004, p.19-21).

%8 Van Evera (1997, p.64-67) ressalta que, no rastreamento do
processo, 0 investigador explora a cadeia de eventos ou de processos de
formulagdo da decisdo pela qual as condicBes iniciais do caso sao
traduzidas em resultados. A ligacdo causa-efeito que conecta a variavel
explicativa e o resultado é revelada e dividida em passos menores. O
investigador busca entdo a evidéncia observavel de cada passo. Ela pode
ser buscada na sequéncia e na estrutura de eventos ou no testemunho dos
atores explicando por que agiram da forma como agiram.
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Dimensoes

Nao-preservacado do ABM, néo-

entrada do START Il em vigor e

fracasso das negociac@es para a
realizacao de novas reducoes
nucleares irreversiveis e
verificaveis

N&o-reducéo do papel das armas

nucleares nas politicas de
seguranca

Em 2000
EUA:

START I ratificado,
aguardando aprovagdo na
Russia para entrada do tratado
em vigor;

Preservagdo do ABM como

pilar da estabilidade
estratégica, admitindo-se
possibilidade de pequenas
modificacOes para

desenvolvimento de defesa
antimisseis limitada;

Negociacdo de  reducdes
ofensivas estratégicas
irreversiveis, com densos
mecanismos de verificacdo e
possivel inclusdo de sistemas
ndo-estratégicos (guias do
START III).

Russia:

Entrada do START Il em
vigor  condicionada  ao
respeito a0 ABM pelos EUA,;

Preservacdo do ABM como
pilar da estabilidade
estratégica;

Negociacdo de  reducdes
ofensivas estratégicas com
densos  mecanismos  de
verificacdo (guias do START
1.

EUA:

Os EUA ndo tinham
programas para desenvolver
armas nucleares novas. Néao
era considerada necessaria
producéo de novo modelo de
ogiva atbmica;

O proposito primordial das
armas nucleares era deter a
violéncia.

Russia:

“Desnucleariza¢do” da
politica militar russa;

Armas nucleares inseridas
num contexto de dissuasdo
pela ameaca de retaliacéo.
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Em 2005

EUA:
START Il abandonado;

Denulncia do ABM pelos EUA;

Negociacdo  de  redugdes
ofensivas estratégicas
reversiveis, sem novos
procedimentos para verificaco.
Armas ndo-estratégicas

deixadas de fora (durante
negociagcbes do SORT, em
2002).

Russia:

START Il declarado nulo,
finalizando-se esforgos para a
entrada do tratado em vigor;

Critica a denlncia do ABM
pelos EUA;

Aceitacéo de reducdes
ofensivas estratégicas
reversiveis, sem novos

procedimentos para verificagéo.
Enfase nas armas nucleares
ndo-estratégicas na protecdo da
integridade  territorial  da
federacdo (durante negociacOes
do SORT, em 2002).

EUA:

Possibilidade de modificar,
modernizar ou substituir partes
da forca nuclear e de
desenvolver novos conceitos de
armas, 0 que poderia exigir
novos testes;

As armas atbmicas poderiam
ser empregadas contra alvos
capazes de resistir a um ataque
ndo-nuclear.

Rassia:

Desenvolvimento de
capacidades nucleares
estratégicas que nenhuma outra
poténcia teria nos proximos
anos, como ogivas manobraveis
de alta preciséo e sistemas de
lancamento avangados;
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EUA:

e Desejo de submissdao do
CTBT para reconsideragdo do e

Senado em “melhores
condic0es politicas™;
L J
e  Desobstrucdo das
conversagdes multilaterais
acerca do tratado;
Fracasso das conversagdes acerca .
da entrada do CTBT em vigor e Manutencdo de contribuigbes
ao orcamento da Organizagdo
do CTBT.
Russia:

e  Compromisso com a
proibicdo total de testes
nucleares nas negociagdes.

EUA:

e Preservacdo do Mandato
Shannon para negociagdo de
um FMCT nao-
discriminatério, multilateral e
efetivamente verificavel.

Nao-realizacdo de negociacfes —
v 9 ¢ Russia:

para um FMCT efetivamente

verificavel . .
e Apoio as negociagdes sobre

desarmamento  nuclear e
prevencéo da corrida
armamentista no  espaco
cosmico em paralelo as
negociagoes do FMCT.

Tabela 1 — Deciséo de ndo-cumprimento total e efetivo do plano
de acéo de 2000 por EUA e Russia

» Variaveis independentes:

1) Escolhas politicas maximizadoras de ganhos por
individuos que compfem Executivos nacionais e
estrangeiros, Legislativo e principais grupos de interesse.
Tais escolhas s&o relacionadas ao balangco entre armas
ofensivas e defensivas e sistemas nucleares e convencionais
na politica de seguranca, a forma e ao conteddo dos
instrumentos legais voltados para a administragdo dos
recursos de violéncia e ao papel da dissuasdo em face das
ameacas de poténcias atdmicas tradicionais, Estados-paria e
atores ndo-estatais no nivel internacional. Os indicadores s&o:

As armas nucleares poderiam
ser utilizadas ndo apenas numa
guerra de grande escala
envolvendo poténcias, mas em
conflitos menores.

EUA:

Né&o-reapresentacdo do CTBT
para reconsideracéo do Senado;

Imposicdo de obstaculos as
conversagdes multilaterais
acerca do tratado;

Cortes nas contribuicfes ao
orcamento da Organizagdo do
CTBT.

Russia:

Possibilidade de abandono
efetivo do compromisso, tendo
em vista o desenvolvimento de
nova geragdo de armas e
tecnologia por meio de
possiveis testes.

EUA:

Abandono do Mandato
Shannon e condugdo de
negociagdes de um FMCT sem
mecanismos de verificacéo.

Russia:

Apoio as negociagdes do
FMCT, ndo mais ligadas as
conversagdes sobre prevencao
da corrida armamentista no
espacgo cosmico.
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Atores Em 2000 Em 2005
ABM como ABM como obstaculo
elemento ao desenvolvimento
fundamental na de sistemas de defesa
estabilidade da antimisseis
relacdo  estratégica Necessarios a
com a RUssia; seguranca norte-
START Il como americana;
garantia do START Il como

Executivo norte-

Executivo russo

Votante mediano no
Legislativo norte-
americano

COMPromisso de
reducdo de armas
estratégicas de forma
verificavel;

Forma de possiveis
novos acordos:

acordos com nivel
elevado de obrigacéo

€ precisao;

Contetdo de
possiveis novos
acordos:  reducdes
irreversiveis e
verificaveis de armas
estratégicas e

exclusdo de sistemas
ndo-estratégicos.

ABM como e

obstaculo a sistemas
necessarios a
seguranca;

“reliquia  de  um
contexto  estratégico
ultrapassado”;

Forma de possiveis
novos acordos:
acordos com baixo

americano . ; s
acordos com nivel nivel de obrigagdo e
elevado de obrigacéo precisdo (durante
e preciséo; negociagdes do
Contetdo de SORT, em 2002);
possiveis novos Conteldo de possiveis
acordos:  redugdes novos acordos:
irreversiveis e reducdes reversiveis e
verificaveis de armas pouco verificaveis de
estratégicas e armas estratégicas e
possivel inclusdo de exclusdo de sistemas
sistemas néo- ndo-estratégicos
estratégicos. (durante negociacoes
do SORT, em 2002).
ABM como ABM como elemento
Posicdo em relagdo a elemento fundamental na
defesa antimisseis e as fundamental na estabilidade da
reducdes nucleares sob a estabilidade da relacdo  estratégica
plataforma START e relacdo  estratégica com os EUA, que
preferéncias quanto a com os EUA; poderia  ter  sido
forma e ao contetdo de e START Il como adaptado a fim de
possiveis novos acordos garantia do atender as
sobre redugdes atdmicas COMpromisso de necessidades de
reducdo de armas seguranca do
estratégicas de forma Executivo norte-
verificavel; americano;
Forma de possiveis START Il como
novos acordos: obstaculo ao

desenvolvimento de
armas mais potentes;
Forma de possiveis
novos acordos:
acordos com nivel
elevado de obrigacéo
e precisdo (durante

negociagdes do
SORT, em 2002);

Contetdo de
possiveis novos
acordos: reducoes
irreversiveis e
verificaveis de armas
estratégicas e

exclusdo de sistemas
nédo-estratégicos

(durante negociacodes
do SORT, em 2002).

ABM como obstaculo

a sistemas necessarios
a seguranca;
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Posicdo em relagdo ao
papel das armas
nucleares na politica de
seguranca

Votante mediano no
Legislativo russo

Executivo norte-
americano
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START Il como e
garantia do
COMPromisso de

reducdo de armas
estratégicas de forma
verificavel. Proibiu-
se que presidente
reduzisse

unilateralmente  as
forgas nucleares
estratégicas dos
EUA abaixo dos
niveis especificados
no START | até que
0 START Il entrasse

em vigor;
Forma de possiveis
novos acordos:

acordos com nivel
elevado de obrigacéao

e preciséo;

Contetdo de
possiveis novos
acordos:  reducgdes
irreversiveis e
verificaveis de armas
estratégicas e
possivel inclusédo de
sistemas ndo-
estratégicos.

START Il como
garantia de
estabilidade da

relacdo  estratégica
com 0s EUA
somente se ABM
fosse preservado;

Forma de possiveis
novos acordos:
acordos com nivel
elevado de obrigacdo

€ precisao;

Contetdo de
possiveis novos
acordos:  reducoes
irreversiveis e
verificaveis de armas
estratégicas e

exclusdo de sistemas
ndo-estratégicos.

Defesa do papel
primordial das armas
nucleares para
dissuasdo pela
ameaca de retaliacdo
e preservacdo da

“ambiglidade
estudada”. Ndo tinha
programas para

desenvolver  armas
atdmicas novas.

START Il como
“reliquia  de um
contexto  estratégico

ultrapassado”;
Forma de possiveis
novos acordos:

acordos com nivel
elevado de obrigagdo
e precisdo (durante
negociagoes do
SORT, em 2002);
Conteldo de possiveis
novos acordos:
reducdes reversiveis e
pouco verificaveis de
armas estratégicas e
exclusdo de sistemas
ndo-estratégicos
(durante negociacdes
de SORT, em 2002).

START Il como
obstaculo a
seguranga russa em
face da denuncia do
ABM pelos EUA;

Forma de possiveis
novos acordos:
acordos com nivel
elevado de obrigacdo
e precisdo (durante

negociagdes do
SORT, em 2002);

Contetido de
possiveis novos
acordos:  redugdes
irreversiveis e
verificaveis de armas
estratégicas e

exclusdo de sistemas
nao-estratégicos

(durante negociagdes
do SORT, em 2002).

Defesa da
possibilidade de
utilizacdo das armas
nucleares para
destruicdo de alvos
em campos de
batalha e defesa da
possibilidade de
desenvolvimento de
novos sistemas
atémicos.
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Posi¢do quanto aos
testes nucleares

Posi¢do quanto a
producdo de material
fissil

Executivo russo

Votante mediano no
Legislativo norte-

americano

Votante mediano no
Legislativo russo

Executivo norte-

americano

Executivo russo

Votante mediano no
Legislativo norte-

americano

Votante mediano no
Legislativo russo

Executivo norte-

americano

Executivo russo
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Enfase na redugdo e

do papel das armas
nucleares na politica
de seguranca e na
ampliacéo do arsenal
convencional.

Defesa da utilizagéo
das armas nucleares
para a destruicdo de
alvos em campos de
batalha e da
possibilidade de
desenvolvimento de
novos sistemas
atdmicos.

Enfase na reducéo
do papel das armas
nucleares na politica
de seguranca e na
ampliacéo do arsenal
convencional.

Reducéo da
prontid&o para
realizacdo de testes.
Defesa de que
preservagdo da infra-
estrutura de testes
ampliava a
possibilidade de
acidente nuclear e
poderia ser usada por
outros Estados para
justificar a aquisicéo
e a modernizacdo de
capacidades

atémicas.
Defesa do
COmpromisso de

proibicdo total de
testes nucleares.

Oposicgdo ao CTBT.

Apoio ao CTBT.

Consentimento
quanto a criagdo de
mecanismos densos
de inspegdo acerca
da producdo de
material fissil.

Consentimento
quanto a criagdo de
mecanismos densos
de inspecéo.

Enfase na
modernizacao

estratégica, com forga
nuclear  estratégica
desenvolvida e
melhorias nas forgas
convencionais.

Defesa da utilizagéo
das armas nucleares
para a destruicdo de
alvos em campos de
batalha e da
possibilidade de
desenvolvimento de

novos sistemas
atdmicos.
Enfase na

modernizacao
estratégica, com forga
nuclear  estratégica
desenvolvida e
melhorias nas forgas
convencionais.
Ampliacéo da
prontiddo para a
realizacdo de testes
em face da possivel
necessidade de se
fabricarem novos
designs de ogivas de
baixa poténcia e de
sanar  deficiéncias
nos sistemas
existentes.

Possibilidade de
abandono efetivo
dessa defesa, com o
desenvolvimento de
nova geragdo de
armas e tecnologia
por meio de
possiveis testes
nucleares.

Oposigdo ao CTBT.

Apoio ao CTBT.

Abandono da defesa
do Mandato Shannon
e oposicdo a criagdo
de mecanismos
densos de inspecdo
acerca da produgdo de
material fissil.

Consentimento
quanto a criacdo de
mecanismos densos
de inspecéo.
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Votante mediano no
Legislativo norte-
americano

Votante mediano no
Legislativo russo
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Critica & criagdo de
mecanismos densos
de inspecdo acerca
da producio de
material fissil.

Consentimento
quanto a criagdo de
mecanismos densos
de inspegdo acerca
da producio de
material fissil.

Abandono da defesa
do Mandato
Shannon e oposi¢do
a criagdo de
mecanismos densos
de inspegdo acerca
da producio de
material fissil.

Consentimento
quanto a criagdo de
mecanismos  densos
de inspecédo acerca da
producédo de material
fissil.

Observacéo 1: Como os membros de grupos de interesse ndo tém responsabilidade formal sobre as decisdes
de politica externa e de seguranca estratégica e sua agéo é articulada por meio da oferta de informacéo aos
atores politicos no Legislativo e no Executivo, suas escolhas e crencas serdo consideradas na investigacdo de
sua influéncia sobre os calculos dos legisladores e dos membros do Executivo.

Observacdo 2: No caso de debates ou negocia¢des que envolvam liderancas politicas em ambito regional ou
multilateral, serdo consideradas ocasionalmente ao longo da pesquisa as preferéncias e as crengas de
membros do Executivo de outros paises além dos EUA e da Russia. Porém, cabe lembrar que tais
preferéncias e crengas serdo consideradas especialmente quanto ao seu impacto sobre os célculos dos atores
politicos principais cujas escolhas politicas foram indicadas na tabela acima.

Tabela 2 — Escolhas politicas dos membros dos Executivos e dos
votantes medianos nos Legislativos dos EUA e da Russia

2) Instituicdes politicas domésticas e a distribuicdo do
controle sobre a formulacéo da decisdo por tais instituicoes.

Os indicadores sdo:

e Quanto a distribuicdo de poderes entre as duas grandes
poténcias atbmicas (ja que os efeitos da variacdo
dois paises também serdo

institucional entre o0s

examinados):

Dimensoes

Controle sobre o poder de
formulagdo de agenda

Controle sobre o poder de
ratificagdo / veto

Controle sobre o poder de emenda

EUA
Alocagdo do poder para o Executivo

No caso de tratados — aos quais se
refere a maior parte dos passos do
plano de acdo —, necessidade de
consentimento de pelo menos dois
tercos dos senadores presentes para
ratificagdo. Posteriormente,
possibilidade de ratificagdo / veto de
tratado emendado pelos senadores
por parte da presidéncia.

Senado pode  condicionar a
aprovacdo ao incluir emendas ao
texto do tratado e reservas,
entendimentos, interpretacfes e
declaragdes na resolucdo de
ratificacéo.

Tabela 3 — Distribuicao de poderes nos EUA e na Russia

Russia
Alocagdo do poder para o Executivo

No caso de tratados, necessidade de
aprovacdo por maioria simples na
Duma e no Conselho da Federagéo —
camaras baixa e alta do Parlamento
russo - para ratificacéo.
Posteriormente, possibilidade de
ratificacdlo / veto de tratado
emendado pelo Legislativo por parte
da presidéncia.

Duma e Conselho da Federacdo
podem propor emendas ao texto dos
tratados.

¢ Quanto a variagdo institucional em cada grande poténcia:
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Dimensdes Em 2000
e EUA: Partido Democrata o
Ocupacao da Presidéncia da
Republica e Russia: independente, com e
apoio do Partido da Unidade
e EUA: Partido Republicano .

Controle do Congresso
e Rssia: Partido Comunista da e
Federagdo Russa

e EUA: Bureaux separados para e
Controle de Armas e Néo-
Proliferagdo e Bureau de
Verificagdo e Aquiescéncia
sem  competéncias  para
implementacéo de acordos de
controle de armas no
Departamento de Estado

e RuUssia: Diviséo mais

Organizacao das instituicdes equilibrada de poder entre a

domeésticas responsaveis por Presidéncia da Republica e o
controle de armas, desarmamento Ministério  de Relacbes o

e ndo-proliferacdo Exteriores sobre a politica

externa. Ministério de Energia
Atbmica responsavel pela
producgdo e pelo
armazenamento de materiais
nucleares civis e na area de
defesa, pelo desenvolvimento
e pelo teste de armas nucleares
e pela elimina¢do de munigédo
e de ogivas nucleares em
eXCesso.

Tabela 4 — Variag&o institucional em cada grande poténcia
atbmica

» Variaveis intervenientes: Crencas dos individuos que
compdem o0s Executivos nacionais e estrangeiros e o
Legislativo. Os indicadores® sio:

Dimensoes Atores Em 2000
Executivo norte- e Dovish *
Nivel de assertividade AEICAND
nas crencas dos atores Executivo russo e Dovish
~ quanto & cooperagao Votante mediano no e  Hawkish
internacional na area de Legislativo norte-
controle de armas e nao- americano
proliferagao Votante mediano no e  Hawkish

Legislativo russo

2 A fim de estruturar 0 mapeamento de principios e visdes de
mundo desses individuos e de gerar proposi¢des sobre como determinadas
disposicdes ideacionais influenciam sua escolha estratégica, atentarei, na
analise desse material, para elementos indicados por Herrmann & Keller
(2004), em especial assertividade (disposi¢cBes mais hawkish ou dovish) e
ideologia (em particular, disposi¢c@es mais liberais ou conservadoras).

Em 2005
EUA: Partido Republicano

Rassia:  independente, com
apoio do Partido Russia Unida

EUA: Partido Republicano

Russia: Partido RUssia Unida

EUA: Criacdo do Bureau de
Seguranga Internacional e
Controle de Armas (fusdo dos
Bureaux de Controle de
Armas e Nao-Proliferacdo) e
ampliacdo das competéncias
do Bureau de Verificacdo,
Aquiescéncia e
Implementacéao no
Departamento  de  Estado
(julho de 2005)

Russia: Ministério de Relacoes
Exteriores reduzido a condi¢do
de executor — e ndo iniciador —
da politica externa pela
Presidéncia da Republica.
Substituicdo do Ministério de
Energia Atdmica pela Agéncia
Federal de Energia Atomica,
de mandato reduzido.

Em 2005
e  Hawkish **

e Hawkish
e  Hawkish
e  Hawkish
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Executivo norte- e Liberais
americano
Disposicdes liberais ou Executivo russo e  Liberais
conservadoras em Votante mediano no e Conservadoras
relacéo aos passos do Legislativo norte-
plano de acéo americano
Votante mediano no e Conservadoras

Legislativo russo

Conservadoras

Conservadoras
Conservadoras

Conservadoras

* O termo “dovish” refere-se a um ator dotado de posi¢cGes mais favoraveis a cooperacéo internacional na
resolucdo de problemas comuns e a acdo coletiva entre os Estados nas areas em que tém interesses

convergentes.

** O termo “hawkish” refere-se a um ator dotado de posicdes menos favoraveis a cooperagéo internacional
na resolucdo de problemas comuns e a acdo coletiva entre os Estados nas areas em que tém interesses

convergentes.

Tabela 5 — Crencas dos membros dos Executivos e dos votantes
medianos nos Legislativos dos EUA e da Russia

O recorte temporal da pesquisa estende-se
predominantemente de 2000 — mais especificamente, dos
meses anteriores a definicdo do plano de acdo na sexta
Conferéncia de Revisdo do TNP, em maio — a 2005 — prazo
final para a implementacdo efetiva do plano, na sétima
Conferéncia, também em maio. Em determinados momentos,
serdo feitas consideracOes sobre momentos anteriores e
posteriores a tal recorte a fim de mapear a definicdo do
contexto estratégico nos quais os atores em foco na pesquisa
estavam situados e as consequéncias de suas decisbes
politicas, respectivamente. Nessas ocasides, alertarei o leitor
acerca dos meus objetivos. As conversacdes consideradas
serdo predominantemente aquelas em nivel 1) bilateral, em
especial entre essas grandes poténcias e delas com poténcias
nucleares médias; 2) regional, especificamente Conselho
OTAN-Rdssia; 3) multilateral: as Conferéncias de Reviséo do
TNP de 2000 e de 2005, Comités Preparatrios das
Conferéncias de Revisdo do TNP de 2000 e de 2005,
Primeiro Comité da Assembléia Geral da ONU, Conferéncia
para 0 Desarmamento e AIEA. Os atores selecionados devem
preencher pelo menos um destes quesitos:

1. Nos Executivos nacionais ou estrangeiros: a) Ocupacéo
de cargos de chefe de Estado e membros da equipe de
politica externa e seguranca (vice-chefe, funcionarios
responsaveis pelas pastas de defesa e relacBes exteriores,
assessores para assuntos militares); b) Lideranca de
grupos de negociadores nas conversacgdes sobre questoes
relacionadas ao plano de acéo;

2. No Legislativo: a) Composicdo de comités de Relagdes
Exteriores ou Forcas Armadas, responsaveis pela
avaliacdo de atos internacionais relacionados a sistemas
nucleares; b) Proposicdo de emendas aos atos firmados
pelo Executivo e reservas, declaragGes e entendimentos as
resolucdes de consentimento para a ratificacao;
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3. Nos grupos de interesse: a) Lideranca de grupos de
pressdo que, ao mobilizarem eleitores e recursos, afetam
escolhas politicas de membros do Executivo e Legislativo
sobre passos do plano; b) Lideranca de organizacdes
consultadas na obtencdo de informagéo.

Pretendo realizar uma analise qualitativa de discursos,
entrevistas e relatorios a fim de identificar as escolhas
politicas dos individuos selecionados e as crencas que 0sS
guiaram sob condi¢Ges de incerteza. Serdo examinados
artigos e documentos oficiais a fim de apontar a distribuicéo
de poderes decisérios promovida pelas instituicdes
domeésticas nas duas grandes poténcias nucleares.

Neste item, somente foram feitas consideracdes
metodoldgicas gerais. Nos proximos capitulos, serdo feitas as
mais especificas, a luz das perspectivas analiticas aplicadas.

1.5.
Plano da tese

A tese é composta por cinco capitulos — esta
introducao, trés de desenvolvimento da argumentacédo (2, 3 e
4) e a conclusdo. No Capitulo 2, pretendo apresentar as
abordagens de Analise de Politica Externa que servirdo como
0s marcos teoricos de referéncia desta tese — 0s jogos de dois
niveis, o Modelo da Politica Burocratica e a abordagem neo-
institucionalista sobre idéias — e aprofundar a contribuicdo
que pretendo oferecer as literaturas discutidas nos itens
anteriores. Nos Capitulos 3 e 4, examinarei a decisdo de ndo-
cumprimento total e efetivo do plano de acdo de 2000 pelos
EUA e pela RUssia, respectivamente. Darei énfase ao
processo de formulacdo da postura estratégica e das posicoes
negociadoras iniciais e, posteriormente, ao jogo de
negociacdo em que se observam a interacdo e a influéncia
reciproca entre os niveis internacional e doméstico acerca dos
passos do plano de acdo. No Capitulo 5, elaborarei a
concluséo da tese, na qual trarei as reflexdes finais acerca dos
efeitos das variagdes das instituicdes domésticas, sintetizarei
0 argumento central e indicarei possiveis caminhos para
novos estudos.
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