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A Andlise de Politica Externa e a base das
Relacbes Internacionais

Para examinar as decisdes dos EUA e da Rassia com
relacdo ao plano de acdo de 13 passos praticos para 0
desarmamento nuclear, aplicarei nesta tese a perspectiva dos
jogos de dois niveis (Putnam, 1988; Moravcsik, 1993;
Milner, 1997). A fim de ampliar o poder explicativo acerca
do processo de formulacdo das posturas estratégicas e das
posicBes negociadoras iniciais dessas grandes poténcias e do
impacto de principios e de crengas causais nos resultados
politicos, desenvolverei a interacdo 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. Os objetivos
deste capitulo sdo apresentar as abordagens de Andlise de
Politica Externa que servirdo como marcos tedricos de
referéncia desta tese e aprofundar a contribuicdo que
pretendo oferecer as literaturas sobre as decisées dos EUA e
da Russia quanto aos passos do plano de acdo de 2000, as
abordagens da area de Controle de Armas e Desarmamento e,
de forma mais ampla, aos estudos de Seguranca Internacional
e a area de Relacdes Internacionais.

No item 2.1, examinarei como as abordagens de
Analise de Politica Externa se inserem nos principais debates
da Teoria de Relagdes Internacionais e explicitarei o0s
argumentos, 0os méritos e as limitagdes mais relevantes do
Modelo da Politica Burocratica de Graham Allison, da
perspectiva dos jogos de dois niveis e da abordagem neo-
institucionalista sobre idéias, que pretendo aplicar na analise
dos dados empiricos na pesquisa. Ainda neste item, indicarei
como pretendo desenvolver a sua interacdo a fim de permitir
um entendimento mais elaborado das decisGes das grandes
poténcias atdmicas. Antes de tecer as consideragfes finais
deste capitulo no item 2.3, explicitarei mais especificamente
no 2.2 a forma como o arcabou¢o analitico proposto nesta
tese permite superar limitaces e deficiéncias das literaturas
apresentadas no capitulo anterior. Cumpre destacar que
reflexdes e conclusdes iniciais na construgéo deste argumento
foram desenvolvidas em obras anteriores minhas (Jesus,
2005, 2008). Partes delas foram aprimoradas e mais
desenvolvidas neste capitulo e nos proximos, tendo sido
feitas as indicacdes e as referéncias a elas adiante.
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2.1.
A Analise de Politica Externa

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 RelagOes Internacionais, a
subarea de Analise de Politica Externa elucidou, desde a sua
criacdo na década de 1950, as microfundagdes sobre as quais
as teorias de RelacBes Internacionais poderiam estar
assentadas como empreendimentos de ciéncia social
(Hudson, 2005, p.3-4). Isso foi possivel com a énfase nas
acOes dos individuos que exercem impacto na formulagdo da
politica externa e na negociacdo internacional e com o
didlogo com disciplinas como a Ciéncia Politica e a
Sociologia na busca de instrumentos para a investigacdo
dessas acOes. Grande parte das teorias de Relagdes
Internacionais busca examinar os resultados das interacdes de
Estados e inclui suposi¢Oes gerais sobre as suas agdes, sem
explicar seu comportamento em grande detalhe ou em todos
0s casos. J& a Analise de Politica Externa permite explicar as
decisbes e 0s comportamentos estatais especificos.

Na visdo de Hudson (2005, p.3-5), muitos trabalhos
tedricos em RelacBes Internacionais trataram o0s Estados
como “caixas pretas” fechadas e conceberam sua interacéo
num modelo de contato entre “bolas de bilhar”. O grande
problema, segundo a autora, foi a negligéncia em relacéo as
bases das RelacBGes Internacionais — individuos atuando
sozinhos ou em grupo e as instituicbes por eles criadas,
elementos presentes nas ciéncias sociais como um todo. A
Anélise de Politica Externa viabiliza, assim, o resgate dessa
base ao englobar os processos sociopoliticos, as dinamicas e
as resultantes da formulagdo da decisdo que tenham
referéncia ou conseqiiéncias para entidades estrangeiras. 1sso
se da com a consideragdo de multiplas variaveis em
diferentes niveis de andlise e de informagdes minuciosas
sobre os atores e as institui¢des (Hudson, 2005, p.3-5).

O desenvolvimento de uma explicagcdo mais completa e
elaborada das decisGes estatais pelas abordagens de Analise
de Politica Externa ja era uma proposta apresentada nos seus
textos iniciais, que ofereceram as bases para as abordagens
que pretendo aplicar nesta tese. O texto inaugural de Snyder
et al. (1961), originalmente publicado em 1954, inovou ao
permitir um maior enfoque no comportamento dos
envolvidos no processo de formulacdo e na execucdo da
politica externa. O interesse nacional, conceito problematico
para realistas tradicionais, poderia ser definido em termos das
percepcOes subjetivas dos formuladores de decisdo. Os
fatores externos, junto aos fatores internos e aos elementos do
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contexto social, compunham a situacdo percebida pelos
formuladores de decisdo (White, 1978, p.141-146).
Posteriormente a obra de Snyder et al. (1961), varios autores
no contexto da revolucdo behaviorista buscaram desenvolver
abordagens que permitissem explicacbes mais elaboradas das
decisdes estatais. Dentre eles, cabe citar os autores da Politica
Externa Comparada (Comparative Foreign Policy), uma das
areas que mais cresceu nessa época. Por meio do uso de
métodos das ciéncias naturais, tais autores buscavam chegar a
uma teoria geral de politica externa. Suas principais
convicgdes eram as de que os comportamentos de todas as
nacbes eram comparaveis e de que modelos desses
comportamentos poderiam ser determinados 3por certos
fatores como tamanho, riqueza e abertura politica®® (Hudson,
2005, p.6; Smith, 1986, p.17-19).

Naquele contexto, enquanto varios comparativistas se
mostravam frustrados na busca de uma teoria geral, outros
especialistas buscavam perspectivas menos ambiciosas, as
“teorias de médio alcance”, que, segundo Merton (1968),
eram abordagens intermediarias com hipéteses de trabalho de
escopo menos abrangente, desenvolvidas durante a rotina da
pesquisa, e as especulacdes que incluiam um esquema
conceitual do qual se pudesse derivar um nimero razoavel de
uniformidades empiricamente observadas do comportamento
social (Bernstein, 1976, p.16-17). Segundo autores como
Halliday (1999), os tedricos de médio alcance da Anélise de
Politica Externa desafiavam naquele contexto a reivindicacdo
realista de que os Estados poderiam ser tratados como atores
unitarios, sem referéncias as suas estruturas internas e as
mudancas dentro deles. Tais analistas propunham-se a
examinar a composicdo do processo de formulacdo da
politica externa em termos da fragmentacdo e da rivalidade

%0 0 trabalho paradigmatico de Rosenau (1979) argumenta que n&o
bastava apenas identificar que a politica externa era determinada por
fatores externos e domésticos. Era preciso observar como interagiam e
indicar as condicBes em que uns prevaleciam sobre 0s outros. Ao
desenvolver sua pré-teoria geral de politica externa, Rosenau (1979) criou
espécies de genotipos de Estados, cujo conhecimento conferiria poder de
explicacdo e de previsdo. Tal pré-teoria enumerava causas da politica
externa, colocando o comportamento estatal como a variavel dependente e
tamanho, nivel de desenvolvimento e natureza da abertura politica dos
Estados como as independentes. Esses elementos estavam conectados por
variaveis relacionadas a fatores idiossincraticos, papéis ocupados pelos
formuladores de decisdo na burocracia do governo, o impacto da relacéo
entre poderes constituintes, os condicionamentos sociais e 0s
constrangimentos do sistema internacional. O objetivo era explicitar os
tipos de fatores que causavam as decisGes e 0 comportamento de politica
externa. A partir de entdo, diversos tedricos aceitaram o desafio de
Rosenau para a construcdo de uma teoria multinivel geral de politica
externa e procuraram submeté-la ao rigoroso teste empirico para
diferentes Estados ao longo do tempo (Hudson, 2005, p.6; Smith, 1986,
p.17-19).
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burocratica intra-estatal®, defendiam que a politica externa
poderia ser melhor entendida pelo exame do impacto de
processos sociopoliticos dentro da estrutura da formulagéo da
decisdo e, em geral, operavam com diferentes combinagtes
de varidveis em niveis distintos, de pais a pais e de questdo a
questdo (Smith, 1986, p.19). Conforme indica Hudson (2005,
p.8), podemos destacar, dentre os tedricos de médio alcance
que mais produziram a partir da década de 1970, os
especialistas que trabalharam com o processo organizacional
e a politica burocratica. As abordagens desenvolvidas por
Allison (1971) foram algumas das que mais se destacaram.

2.1.1.
O Modelo da Politica Burocratica

Allison (1969; 1971) apontou que, no fim da década de
1960 e no inicio da década de 1970, os analistas pensavam
sobre problemas de politicas militar e externa em termos de
modelos conceituais implicitos, que tinham conseqiiéncias
significativas para o contetudo de seu pensamento. Segundo o

autor, eles eram os seguintes: o Modelo I — Modelo da
Politica Racional —; o Modelo Il — Modelo do Processo
Organizacional — e o Modelo Il — Modelo da Politica

Burocratica (Allison, 1969, 1971). Antes de aprofundar a
exposicdo do Modelo da Politica Burocrdtica — que sera
aplicado a anélise dos dados empiricos nesta tese —, faz-se
necessaria uma breve exposicdo dos argumentos centrais e
das limitacbes dos outros dois a fim de evidenciar,
posteriormente, as principais suposi¢cdes do Il e a forma
como permite sanar as principais deficiéncias dos demais. A
seguir, indicarei por que o Modelo 111 é o mais adequado para
a analise que me proponho a fazer neste trabalho, mesmo
sendo sujeito a diversas criticas, e, posteriormente, apontarei
como pretendo superar suas limitacoes.

O Modelo da Politica Racional — o Modelo | — tem
como sua unidade bésica de analise a agdo governamental
concebida como uma escolha racional do Estado. Segundo tal

3L A critica pluralista aos realistas e neo-realistas no contexto do
debate interparadigmatico abarcava ndo apenas os teoricos de médio
alcance da Andlise de Politica Externa, mas os tedricos da
interdependéncia complexa (Keohane & Nye, 1977). Tais te0ricos
destacavam a existéncia de multiplos canais de interacdo ao focarem a
intensa relacdo entre as sociedades, os diferentes aparatos do Estado e os
atores ndo-estatais. Opunham-se, assim, a suposi¢do realista de ator
unitéario. Além disso, ressaltavam a utilidade declinante do poder militar,
em oposicao ao papel central que era dado a forca e a politica de poder
pela teoria realista. Eles também apontavam a ndo-hierarquizacéo de areas
tematicas, concebendo que qualquer questdo poderia estar no topo da
agenda de um Estado a um momento particular, enquanto o realismo
assumia que a seguranga estava sempre no ponto mais alto desta agenda.
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modelo, os Estados s&o vistos como atores racionais e
unitarios, que tém um conjunto de objetivos especificos
coerente com a funcdo utilidade e de opcbes percebidas e
uma estimativa Unica das consequéncias que seguem cada
alternativa. Eles escolhem as acGes que maximizardo seus
objetivos em resposta ao problema estratégico com que se
deparam, e tais decisfes sdo vistas como escolhas Unicas
entre resultados alternativos em vez de um grande nimero de
selegBes parciais e dindmicas. A racionalidade é entendida
como uma escolha coerente e maximizadora de valor dentro
de restricdes especificas, de forma que os atores agem
movidos por interesse, escolhem cursos de acdo que
maximizem seus ganhos e buscam promover interesses sob
condicdes de escassez material (Allison, 1971, p.28-38).

Bendor & Hammond (1992, p.305-309) destacam uma
série de lacunas no Modelo 1. Os autores sinalizam que ele
tem dois componentes essenciais: um com base na teoria da
decisdo — que enfoca os atributos dos formuladores de
decisdo — e outro na teoria de jogos — que da destaque a
interacdo estratégica. Porém, o componente da teoria de
decisdo é muito simples, e 0 modelo negligencia as interacdes
estratégicas, as bases da teoria de jogos. Allison omite ou
trata de forma superficial ou ambigua vérias propriedades
importantes da teoria da decisdo. Dentre elas, cabe destacar a
possibilidade de que o ator tenha varios objetivos. O Modelo
I mostra-se ambiguo com relacdo a essa questdo, as vezes
sugerindo que os atores tenham apenas um objetivo; em
outros momentos, levantando a possibilidade de que o ator
racional tenha véarios. Além disso, tal modelo tem orientacdo
para calculos realizados em um Unico periodo e parece
ignorar que os efeitos das opcbes podem se espalhar por
multiplos momentos. O Modelo | também deixa de lado a
incerteza, como fatores exdgenos ao jogo. A incorporacao
desse elemento poderia levar a questao das atitudes dos atores
diante do risco. Quanto a negligéncia da teoria de jogos,
cumpre destacar que Allison ndo examina explicitamente,
segundo Bendor & Hammond (1992, p.305-309), como 0s
Estados podem reagir as jogadas dos outros e que sua analise
¢ desenvolvida puramente em termos da escolha
maximizadora de valor de um formulador de deciséo isolado.
Porém, as escolhas feitas sdo realizadas em um ambiente
estratégico, de forma que os resultados dependem do
comportamento dos demais com os quais interagem (Bendor
& Hammond, 1992, p.305-309).

Ja 0 Modelo do Processo Organizacional — o Modelo 11
— tem como sua unidade basica de andlise a acgdo
governamental como produto organizacional. Os atores nédo
sdo Estados monoliticos, mas ministérios, departamentos e
agéncias que tém problemas divididos e poder fracionado,
bem como responsabilidade por areas tematicas especificas.
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Nesse modelo, o0 comportamento estatal num caso particular é
a realizacdo de rotinas pré-estabelecidas das organizacGes.
Com base em procedimentos-padrdo de operagdo para um
desempenho confidvel, elas realizam tarefas como a
preparacdo de orcamento e a producgdo de relatorios. Como
tais procedimentos sdo padrdes, 0s programas — conjunto de
procedimentos ensaiados para a producdo de acOes
especificas — e o0s repertorios — lista de programas
organizacionais relevantes ao tipo de atividade — ndo mudam
rapida e facilmente. Nesse sentido, a flexibilidade
organizacional é limitada, e as novas atividades tipicamente
consistem das adaptagdes marginais das existentes (Allison,
1971, p.78-96).

Porém, tal qual o Modelo I, o Modelo Il também é alvo
de diversas criticas. Segundo Bendor & Hammond (1992,
p.309-313), as organizacBes podem ser mais flexiveis do que
os individuos que as compdem. A divisdo de trabalho — que
representa uma vantagem da organizacdo — permite que 0S
formuladores de decisdo se tornem especialistas em seus
dominios e, assim, possam reduzir sua margem de erro. As
subunidades ou as  equipes podem trabalhar
independentemente na realizacdo de uma mesma tarefa a fim
de ampliar a probabilidade de que seja realizada num
determinado prazo. I1sso comprova que, ao contrario do que o
Modelo Il parece sugerir, as organiza¢des ndo sao entidades
relaxadas e dominadas por uma unica forma de pensamento.
As burocracias modernas sdo formadas, em geral, por
diferentes tipos de profissionais com mentalidades distintas,
que podem trazer inovagdes e mostrar que tais organizagdes
ndo sdo tdo inflexiveis quanto Allison parece conceber.

O Modelo da Politica Burocratica — o Modelo Il —
examina as decisfes do Estado pela negociacdo, conduzida
em circuitos regularizados, entre individuos localizados
hierarquicamente na politica burocratica. Em tal perspectiva,
o0 Estado nédo é concebido como um ator monolitico ou uma
soma de organizagdes, mas como uma pluralidade de
individuos que atentam para os multiplos assuntos e
problemas intranacionais e internacionais (Allison, 1969,
p.236-242; 1971, p.144-184; Jesus, 2005, p.60). A unidade
basica ¢ definida como a “linha de conduta como
conseqiiéncia politica”. Essa linha de conduta ¢
“conseqiiéncia”, tendo em vista que as posicOes estatais sao
resultados do compromisso e da coligacdo entre elementos
inseridos na politica burocratica. Também é “politica”, j& que
a atividade resultante é a negociacdo (Allison, 1969, p.239;
Jesus, 2005, p.60). A decisdo ndo é examinada como uma
escolha de um ator unitario, mas como um resultado de jogos
de barganha simultaneos e sobrepostos (Allison, 1969, 1971,
Jesus, 2005, p.60; Schelling, 1960). Ela é investigada em
termos da barganha entre jogadores que estdo em cargos na
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burocracia estatal e que tém poder variado sobre questdes
particulares e objetivos separaveis em subjogos diversos. O
aparato do governo configura-se como uma arena complexa
para 0 jogo, em que sdo levadas em consideracdo as
preferéncias de individuos que participam do processo
politico e a forma como o poder esté distribuido entre eles.
As escolhas dos jogadores, as resultantes de jogos, as opgOes
abandonadas e os mal-entendidos definem a acdo estatal
(Allison, 1971, p.144-146, 163-164; Jesus, 2005, p.60).

Além disso, as posi¢des que cada jogador ocupa nos
principais canais de acdo politica estabelecem o que ele pode
e deve fazer, bem como as suas vantagens e desvantagens e
as suas obrigacOes (Jesus, 2005, p.60). De acordo com a
méaxima desse modelo, “a opinido depende da posigdo
burocratica”, indicando a relevancia das institui¢des politicas
e do papel que os individuos ocupam em hierarquias na
definicdo de seus pontos de vista, assercdes e julgamentos.
As diversas responsabilidades e questdes estratégicas
aparecem simultaneamente para esses atores, de forma que o
seu desempenho em relacdo a uma determinada questdo pode
ter impacto sobre seu poder nas demais. Nesse contexto, 0
poder — concebido por Allison como a influéncia sobre
decisdes e a¢des do governo — é composto pelas vantagens de
barganha, pela habilidade e pela vontade de usa-las e pelas
visbes que 0s outros jogadores tém sobre tais elementos.
Dentre as fontes das vantagens de barganha, cabe citar a
autoridade e a responsabilidade formais; o controle sobre
recursos necessarios a efetuacdo da acdo; a informacdo que
permite definir o problema, identificar opgbes e estimar
possibilidades; a habilidade de afetar os objetivos de outros
jogadores e a capacidade de persuaséo (Allison, 1971, p.164-
169; Jesus, 2005, p.60-61; 2008, p.412-413).

Vale ressaltar que as regras do jogo — que, em geral,
estdo na Constituicdo, nos estatutos ou nas convencdes
sociais — podem ou ndo ser explicitas, claras ou estaveis e
definem as posicdes, as formas de acesso a tais postos, 0
poder de cada individuo e seus canais de acdo disponiveis.
Tais regras estipulam as decisdes governamentais aceitaveis,
impedem determinadas jogadas — como certos tipos de
coalizOes, persuasdo, blefe e chantagem — e consideram
outras ilegais, imorais ou inapropriadas. Essas funcdes
reiteram, mais uma vez, a relevancia das instituicoes
sociopoliticas no desenvolvimento da aplicacdo do Modelo
I1l. De acordo com tal modelo, o andamento do jogo —
subjogos e circuitos multiplos — estimula os individuos a lutar
pela atencdo dos demais, e as recompensas — O impacto
exercido sobre resultados — podem compelir os atores a
adotar jogadas arriscadas. Cada individuo deve identificar
opcdes para preservar sua margem de manobra olhando para
baixo; preservar o compromisso dos outros individuos e 0s
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atrair para sua coalizdo olhando para o lado; e garantir aos
superiores que sua posicdo € a melhor olhando para cima
(Allison, 1969, p.242; 1971, p.170-177; Jesus, 2005, p.61;
2008, p.412-413).

Allison destaca que seus trés modelos ndo sdo
alternativas mutuamente excludentes. Cada um se concentra
num conjunto de variaveis: enquanto o Modelo | considera as
pressdes e 0s incentivos criados pelo contexto estratégico
internacional, os Modelos Il e Ill enfatizam o mecanismo
interno do governo que faz escolhas nesse ambiente. Ainda
que haja complementaridade entre os modelos, o Il permite
superar claras limitacbes dos demais modelos desenvolvidos
por Allison. O Modelo | parece restringir-se a explicacdo dos
principios gerais da acao estatal e das praticas dos governos,
trazendo sinteses de tendéncias com o minimo de informacéo
e identificando o peso de custos e beneficios estratégicos para
os Estados (Allison, 1971, p.254-255). Tal abordagem néo
tem a precisdo e o detalhamento trazidos pelo Modelo I1I. O
que Allison propde ndo é simplesmente uma simples coleta
de detalhes sem direcdo, mas desenvolver uma maior
precisdo a fim de desestabilizar a idéia de que as decisdes
tomadas pelos Estados sejam somente concebidas como
resultados de esforcos de maximizacdo de utilidade por
Estados concebidos como “bolas de bilhar” que respondem a
pressOes sistémicas. Ao dar conta dos jogos politicos
domeésticos, o Modelo 11 traz uma contribuicdo substancial:
ele permite a investigacdo do processo de formacdo das
preferéncias estatais por meio da identificacdo dos
determinantes internos da politica externa em interagdo com a
esfera internacional. Assim, explica, por exemplo, por que
Estados em posicGes semelhantes quanto a distribuicdo de
poder no nivel internacional comportam-se de forma distinta
diante de pressdes sistémicas semelhantes.

Em relacdo ao Modelo I, o Modelo Il viabiliza a
insercdo de maior flexibilidade a anélise e opera com uma
concepcao politica mais dindmica. Em vez de conceber
organizacOes supostamente coesas que trabalham com base
em rotinas como faz o Modelo I, o Il capta a complexidade
do processo politico que leva a decisfes de politica externa —
inclusive explorando as divergéncias e a competi¢do entre 0s
principais individuos envolvidos na sua formulagéo e na sua
execucdo — e enfatiza a possibilidade de agéncia de
individuos nas burocracias estatais. De forma distinta do
Modelo II, o Ill enfatiza as barganhas entre membros do
Executivo, bem como a distribuicdo de poder de formulagéo
de decisdo estabelecida pelas instituicbes politicas
domeésticas. O Modelo da Politica Burocratica permite, assim,
desestabilizar a idéia de que sempre existe consenso entre
formuladores de decisdo dentro das organizagdes estatais
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quanto as acBes tomadas e verificar, nos casos em que tal
conformidade existiu, como foi atingida.

Entretanto, apesar de seus méritos evidentes, o Modelo
1l também ndo é imune a criticas. Segundo Bendor &
Hammond (1992, p.313-318), a literatura sobre politica
burocratica € mais discursiva e menos teorica, um problema
reconhecido inclusive por Allison. Além disso, tal modelo
apresenta inadequacGes na construcdo da natureza do
processo decisorio. Numa perspectiva geral, Varias
proposicdes que o0 sustentam nada mais sdo do que
generalizagGes ad hoc que ndo derivam de forma rigorosa das
suposicdes delineadas pela literatura cujos rendimentos
analiticos Allison procura explorar na constru¢do do modelo.
Com premissas e suposi¢des ambiguas, é nitida a dificuldade
de se determinar quando a barganha caracteriza a formulagéo
da decisdo e quem tera que barganhar com quem sobre o qué
(Bendor & Hammond, 1992, p.314-316). O processo
decisorio da politica externa ndo necessariamente envolve
uma barganha intensa entre atores governamentais e sociais.
E possivel que as instituicdes domésticas ndo promovam uma
distribuicdo grande de poder em determinadas areas em que
tal divisdo poderia prejudicar a conducdo de uma acao
coerente e a oferta de respostas rapidas a desafios externos.
Estando ciente dessas limitacBes, procurarei nesta tese
atribuir uma relevancia ainda maior para as instituicoes
domeésticas do que a oferecida por Allison. Indicarei que,
diante de situacdes em que elas permitam a concentracdo de
poder nas mdos de um determinado ator ou conjunto de
atores, a formulacdo da decisdo ndo necessariamente
envolverd uma barganha intensa.

Além disso, mesmo que haja uma distribuicdo interna
de poder, é possivel gque tais atores ndo tenham objetivos
conflituosos. Segundo Bendor & Hammond (1992, p.314),
como o presidente escolhe a maioria dos jogadores mais
importantes e define grande parte das regras do jogo, muitos
deles podem néo apenas compartilhar seus valores e posi¢oes,
mas ter objetivos e preferéncias semelhantes na conducao dos
assuntos internacionais. Nesse caso, a barganha intensa
apresentada por Allison ndo ocorre, e a situacdo lembra a
acdo de um ator unitario, mesmo havendo divisdo domestica
de poder. Embora em geral o Modelo 11l seja usado para se
explorarem a divergéncia de posicGes e a competicdo entre
atores com escolhas distintas, creio que limitar tal perspectiva
a andlise do dissenso e do conflito é reduzir sua
complexidade e restringir seu potencial explicativo, num
momento em que esse modelo permite examinar a formacao
das decisOes e das a¢Oes governamentais observando atores
qgue podem ter escolhas politicas tanto divergentes como
consensuais. Ele capta a riqueza de detalhes e oferece maior
consisténcia a analise, mesmo que o0s atores tenham escolhas
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semelhantes, e os resultados da interacdo entre eles lembrem
0 comportamento do Estado como um ator unitario.

Quando o conflito e a competicdo realmente existem,
eles podem ser resultado ndo apenas de objetivos divergentes
definidos por posi¢Oes burocraticas, mas revelar a existéncia
de crencas distintas. Embora Allison até reconheca a
importancia dessa diferenca, o autor ndo distingue entre
conflitos causados por divergéncias de crencas e de objetivos.
Segundo Bendor & Hammond (1992, p.314-316), ele verifica
que diferencas podem, de fato, refletir desacordos mais
amplos sobre valores fundamentais, mas sua andlise acaba
concentrando-se em fatores burocraticos e leva a tendéncia a
ignorar os valores dos participantes no processo de politica
externa. Mesmo marginalizando elementos importantes para
a explicacdo, o modelo é, ainda assim, excessivamente
complexo, o que acaba por gerar outro problema: ao operar
com muitas suposicOes, variaveis e relacdes, torna-se quase
impossivel determinar o papel e o impacto de cada uma
(Bendor & Hammond, 1992, p.314-316). Estou ciente dessas
limitacGes e buscarei contorna-las ao investigar a importancia
das crencas mantidas pelos individuos na explicagdo das
decisbes tomadas. Elas podem oferecer guias em situacdes de
incerteza e assim motivar conflitos com os demais atores
acerca do melhor curso de acdo. Transcende-se, assim, a
énfase excessiva de Allison na posi¢do ocupada na hierarquia
como a causa dos conflitos entre esses individuos. A fim de
determinar mais precisamente o impacto de cada variavel,
considerarei tais idéias como variaveis intervenientes entre as
preferéncias dos atores — variaveis independentes — e as
decisOes estatais — variaveis dependentes.

Bendor & Hammond (1992, p.313-318) argumentam
que o impacto da hierarquia no processo decisorio é ignorado
por Allison. Segundo os autores, a configuragdo particular
que ela assume pode influenciar o processamento da
informacdo e as propostas politicas levadas adiante pelos
chefes das burocracias. Nesse sentido, diferentes estruturas
podem produzir distintos resultados politicos, de forma que a
prépria hierarquia deve ser vista como variavel (Bendor &
Hammond, 1992, p.313-318). Como destaca Smith (1989),
Allison constréi uma analise da politica externa norte-
americana, mas € possivel questionar a aplicabilidade desse
modelo a outros paises. Ademais, a proposicdo de que “a
opinido depende da posicdo burocratica” contradiz outros
aspectos do Modelo I11. O proprio Allison menciona aspectos
nédo-burocraticos que influenciam os participantes, tornando a
verificacdo empirica ainda mais dificil.

Justamente ao conceber que a distribuicdo de poder
pelas instituicdes domesticas é variavel ndo apenas ao longo
do tempo, mas entre diferentes Estados, a analise que
desenvolvo nesta tese superard a primeira limitacdo. Nesse
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sentido, ndo busco imputar homogeneidade as institui¢oes
politicas dos EUA e da Russia e reconheco sua diversidade
na alocacdo de poder entre os atores situados em cada
hierarquia distinta. Embora esteja baseado numa literatura
tedrica e analitica norte-americana, desenvolvida focando
especificamente a dimensdo politica domestica dos EUA,
considerarei a diversidade das instituicdes politicas russas,
tratando a distribuicdo de poder que promovem também
como elemento explicativo nesta pesquisa e verificando
especificamente a composicdo de tal hierarquia, a
distribuicdo de poder e as estratégias que possibilitaram aos
individuos que ocupam cargos nela.

Além disso, a consideracdo de outros atores além dos
membros da burocracia estatal, como 0s grupos de interesse,
permitird contornar a segunda limitacdo, elucidando que
elementos ndo-burocraticos também podem influir na
formulacdo da decisdo de politica externa como provedores
de informacdo aos membros do Executivo e do Legislativo,
por exemplo. Novamente, a especificidade da atuagdo dos
grupos de interesse na Russia e a particularidade dos
mecanismos de atuacdo do Legislativo e dos demais atores
serdo levadas em conta nesta tese a partir da consideracao da
distribuicdo de poder pelas instituicdes politicas domésticas
como variavel. Para a investigacdo da especificidade do
sistema politico russo, contarei ndo s6 com as fontes
primarias como documentos, legislacdes especificas e a
Constituicdo do pais, mas com o material produzido por
especialistas dos EUA e da Europa Ocidental que se
debrucam sobre o estudo do sistema politico russo* e por
autores russos que produziram suas obras em inglés
relacionadas ao funcionamento de tal sistema®.

Allison buscou contornar as limitacdes do Modelo 11
promovendo a sua combinagdo com o Il (Allison & Halperin,
1972). Porém, como alertam Bendor & Hammond (1992,
p.304), a combinagdo de teorias sem a iluminagdo de suas
propriedades definidoras pode levar a inconsisténcias. Smith
(1989, p.124-125) aponta que um modelo é uma construgéo
da realidade que formule hipdteses ou que sirva como um
método para testd-las. Todavia, na tentativa de extrair os
rendimentos analiticos das literaturas nas quais pretende
basear seus modelos, Allison subexplora as suposi¢des que 0s
sustentam, e as propriedades desses modelos estdo
fracamente relacionadas a tais suposi¢des. Além disso, a ndo-
consideragcdo de limitagbes mais complexas como as
apresentadas anteriormente faz com que os modelos paregcam
mais densamente construidos do que realmente sdo (Bendor
& Hammond, 1992, p.302). Depois da elucidacdo das

2 Dentre eles, cabe destacar Blank (2002), Bukkvoll (2003),
Huskey (1999), Lynch (2001) e Wallander (2007).
%3 Ver Arbatova (2002), Sokov (2002b) e Trenin (2007).
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propriedades fundamentais do Modelo Ill feita acima, a
consideracdo da relevancia dos fatores ideacionais, da
variacdo institucional entre paises e dos elementos ndo-
burocraticos no processo de formulacdo da politica externa
nesta tese permitird corrigir algumas dessas deficiéncias ao
viabilizar a construcdo de andlises elaboradas e completas
que permitam um melhor entendimento dos eventos.

O Modelo da Politica Burocratica permitira acrescentar
poder explicativo & perspectiva dos jogos de dois niveis,
examinada no proximo subitem. O modelo desenvolvido por
Allison viabilizarda o exame da dindmica politica de
formulacdo de posturas estratégicas e posi¢cdes negociadoras
iniciais de ambas as grandes poténcias atdmicas a partir da
investigacdo da barganha entre jogadores situados
hierarquicamente no governo. Rompe-se, assim, qualquer
suposta homogeneidade dos processos que levam a definicéo
desses elementos, permitindo-se escapar a ldgica
uniformizadora de um suposto calculo racional feito por um
ator unitario. Mesmo quando a investigacdo revelar a
existéncia de consenso entre os atores, sera possivel examinar
como ele foi atingido. Cabe destacar que a consideragéo das
posturas estratégicas e das posicOes iniciais de negociagdo é
fundamental para explicar as decisdes tomadas quanto ao
controle de armas e ao desarmamento nucleares pelas duas
poténcias atbmicas, pois, como nenhuma parte vai participar
da mesa de negociacdo internacional sem um planejamento
inicial acerca dos objetivos pretendidos e das estratégias a
serem utilizadas, essa postura estratégica reflete o
entendimento politico inicial — resultante da barganha entre
os formuladores de decisdo no nivel doméstico e deles com
atores que ndo pertencem a burocracia estatal — acerca da
forma como lidar com ameacas, da l6gica de funcionamento
desse sistema e da maneira como a cooperagéo internacional
pode permitir a satisfacdo de seus objetivos externos e
internos.

Nos casos em foco nesta tese, essas posturas
estratégicas traduzem o0s objetivos e as metas iniciais
relacionados a segurancga, 0s quais poderiam ser afetados pelo
plano de acdo de 2000. Ja as posi¢des negociadoras iniciais
refletem as expectativas que esses Estados tém com a
cooperacdo internacional, sendo importantes para tracar a
orientagdo a ser adotada nas barganhas interestatais sobre
controle de armas e desarmamento nucleares e exercendo
influéncia direta sobre o entendimento do papel do plano de
acdo na garantia da seguranca e da estabilidade politica.
Nesse sentido, as posturas estratégicas e as posicdes
negociadoras iniciais servem como uma base ou um ponto de
referéncia que podera ser seguido ou transformado no curso
da interacédo internacional. O Modelo da Politica Burocrética
permite, assim, ampliar o potencial explicativo ao investigar
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como as bases para a negociacdo internacional séo
estabelecidas e assentadas por meio de um processo politico
em que nem sempre posi¢cdes homogéneas existem e em que
pode ser necessaria a barganha a fim de definir o contetdo do
ponto de referéncia inicial.

2.1.2.
Os jogos de dois niveis

No momento em que Allison desenvolvia sua
abordagem e dava grande destaque as inovagdes trazidas
pelos Modelos Il e Il com a consideracdo da dindmica
politica doméstica dos Estados, abordagens como o0 neo-
realismo e o institucionalismo liberal — classificadas como
“explicagdes internacionais” por Moravcsik (1993, p.5-15) —
apontavam que os resultados politicos mudavam exclusiva ou
predominantemente em resposta as mudancas nas condigdes
externas, ndo as alteracdes domeésticas. Supunham que 0s
Estados tinham preferéncias domésticas e procedimentos de
formulacdo da decisdo estaveis e similares, distinguindo-se
pela posicao relativa no sistema.

Porém, Moravcsik (1993, p.5-15) assinalou que tais
teorias tenderam a se degenerar diante de anomalias
empiricas e demonstraram limitacbes ao desenvolverem
explicagdes que ocasionalmente incluiam fatores domésticos
reduzidos a variaveis intervenientes ou correias de
transmissdo pelas quais as influéncias internacionais eram
traduzidas em politicas estatais. Algumas abordagens liberais
chegaram a reverter a perspectiva da variacdo residual ao dar
prioridade a teorias de formacdo de preferéncias domésticas
sobre as de interacdo estratégica. Essas explicagdes poderiam
ser compativeis com perspectivas de processo decisério, mas
a adaptacdo racional ao ambiente externo ainda era o
resultado Gltimo. A indeterminacdo das suposicGes sobre as
causas das acdes dos Estados enfraqueceu teorias como a de
Waltz (1979), ja que fatores domésticos que explicavam
variacgdes nas preferéncias de Estados defensivos e agressivos
ameacavam tornar-se a principal explicacdo da incidéncia da
guerra e dos modelos de equilibrio de poder. Além disso, a
busca de formas sistematicas de integrar politica doméstica
comprometia a parciménia de abordagens como o realismo
estrutural waltziano. Mais que isso, ao privilegiarem teorias
do nivel internacional e trazerem fatores domésticos apenas
quando necessario, tais “explica¢des internacionais”
tenderam a encorajar interpretacées ad hoc em vez de teorias
explicitas sobre a interacdo entre politicas doméstica e
internacional. O resultado foi a falta de orientagdo sobre
quais influéncias domésticas enfatizar, além de que tais
autores parecem ignorar que os efeitos de fatores domésticos
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nédo estavam limitados ao processo de formacao de interesses
estatais. Eles também afetam os resultados da barganha.

J4 as “explicacdes domésticas” situavam, segundo
Moravcsik (1993, p.6), determinantes da politica externa
dentro do Estado, de forma que o comportamento estatal ndo
responderia as pressdes do sistema internacional. Dentre
essas abordagens, havia teorias centradas na sociedade
(Rosenau, 1967; Hermann et al., 1987) — que focavam grupos
de interesse, opinido publica etc. —; as teorias centradas no
Estado — mais especificamente o aparato administrativo do
Executivo, como o Modelo 11l de Allison — e as teorias das
relacbes Estado-sociedade (Doyle, 1983; Kissinger, 1966;
Van Evera, 1986), que examinavam as instituicdes
representativas que ligavam Estado e sociedade. Entretanto,
Moravcsik apontava que tais abordagens ignoravam a
interacdo estratégica no nivel internacional e os impactos
domésticos nessa interagdo. Examinando abordagens que
destacavam os determinantes domésticos da politica externa
como os estudos de politica burocratica — dos quais o Modelo
Il de Allison é um exemplo —, Putnam (1988, p.430-431)
afirmava que ndo bastava apenas observar que fatores
domeésticos influenciavam o0s assuntos internacionais. A
natureza dessa influéncia permanecia subexplorada em tais
estudos, segundo o autor. Logo, era preciso encontrar
perspectivas que integrassem tais esferas e captassem a
complexidade de interacdes entre 0s niveis interno e externo,
particularmente no processo de negociagéo internacional.

Putnam (1988) desenvolveu, assim, a légica dos “jogos
de dois niveis”. Nesse raciocinio, forcas nacionais buscam
seus interesses no nivel doméstico exercendo pressdo sobre o
Executivo para que adote medidas favoraveis, e ele procura
fortalecer seu poder de barganha desenvolvendo coalizbes
entre elas. Na dimensdo internacional, ele visa a atender aos
interesses domésticos e a minimizar 0s impactos negativos
dos desenvolvimentos externos (Putnam, 1988, p.434; Jesus,
2005, p.24). Nos jogos de dois niveis, tais membros do
Executivo encontram dilemas e oportunidades distintos em
cada esfera, e cabe a eles estabelecer a conciliagcdo entre
ambas. Mais do que simplesmente tratar tais niveis como
superpostos ou adicionar um ao outro, Putnam consegue
enfatizar a interacdo entre eles, permitindo a criacdo de um
arcabouco complexo para a andlise do impacto combinado
dos fatores domésticos e internacionais no processo de
barganha (Jesus, 2005, p.112-120; 2008, p.406). Meu
objetivo a seguir ndo serd explicar a perspectiva dos jogos de
dois niveis em todos os seus detalhes, mas enfatizar seus
objetivos gerais e destacar os elementos de que farei uso.

Como argumenta Moravcsik (1993, p.15-17), Putnam
desenvolveu uma estrutura analitica do processo de barganha
internacional, ao passo que a maioria das tentativas de
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integrar fatores domésticos a teoria sistémica focava a
formacdo de preferéncias nacionais. Com isso, Putnam
(1988) demonstrou que modelos complexos de
interdependéncia ndo apenas limitavam lideres de Estado,
mas criavam possibilidades para acdo criativa. Além disso,
sua abordagem deu énfase ao lider de Estado como ator
estratégico fundamental na negociacao, de forma que ele nao
€ um passivo registrador politico como nas “explicagdes
domésticas” nem simplesmente reage as pressdes sistémicas
como nas “explicagdes internacionais”.

Para efeitos analiticos, Putnam (1988, p.436-438)
decompls esse processo em Nivel | — barganha entre 0s
negociadores na dimensdo internacional — e Nivel Il —
discussdes, na esfera doméstica, acerca do consentimento
para ratificacdo do ato internacional. O termo “ratifica¢do”
ndo se refere aqui estritamente a processos de votacao formal
no nivel doméstico para que se ofereca consentimento ao
acordo atingido no nivel internacional. O termo é utilizado
num sentido mais amplo, referindo-se a qualquer processo —
formal ou informal — em que alguns atores domeésticos
possam oferecer consentimento ou exercer veto sobre as
propostas politicas do Executivo, bem como inserir emendas.
Nos casos examinados nesta tese, o termo faz referéncia ndo
somente aos processos de ratificacdo de instrumentos legais
especificos dos quais o plano de acdo de 2000 trata — como o
START Il ou o CTBT, por exemplo —, mas aos processos de
oferta de consentimento, de exercicio de veto e de incluséo de
emendas em relacdo aos demais passos do plano, os quais ndo
necessariamente foram formalizados num instrumento
juridico de alto nivel de obrigacéo.

A necessidade de consentimento para a ratificagdo no
Nivel Il tem efeito direto sobre a barganha dos membros do
Executivo no I. O win-set é visto como o conjunto dos
acordos possiveis no Nivel I que poderiam “vencer”, ou seja,
ser aceitos no Il. Ceteris paribus, win-sets maiores tornam o
acordo no Nivel | mais provavel, ja que qualquer acordo
bem-sucedido deve estar nos win-sets do Nivel 1l de cada
parte. Num momento em que o acordo sO é possivel quando
0s win-sets se sobrepdem, eles mais provavelmente se
sobrepordo se forem maiores. O tamanho relativo dos win-
sets exerce influéncia sobre a distribuicdo dos ganhos
conjuntos da negociagéo internacional. Quanto maior for o
win-set percebido de um negociador, mais ele podera ser
conduzido a ceder aos outros. Um win-set pequeno pode,
contudo, ser uma vantagem na barganha, ja que limita a
capacidade do negociador de realizar concessdes®*. Todavia,

% De acordo com a conjectura de Schelling, as divisdes internas
em um pais criam vantagens na barganha internacional: se um negociador
se encontra em uma situagdo doméstica em que um grupo se opde
fortemente a certas concessdes, ele pode evitar condescender nesta area e
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tem-se o risco de se assumir uma posi¢do imdvel que va além
da capacidade do outro lado de condescender. Isso pode
provocar a interrupcdo das negociagdes (Putnam, 1988,
p.440; Jesus, 2005, p.113-114; 2008, p.409-410).

O tamanho do win-set é estabelecido, primeiramente,
pela distribuicdo de poder, escolhas politicas e coalizes
possiveis no Nivel Il. Sdo considerados o custo do néo-
acordo — quanto menor tal custo, menor o win-set —; a
existéncia de homogeneidade entre escolhas domésticas e a
possibilidade de ligacdo sinérgica entre areas tematicas —
ligacdo de questdes no Nivel I que pode alterar resultados no
I1. Determinam também o tamanho do win-set as instituicbes
politicas do Nivel Il. Os procedimentos para 0 consentimento
para a ratificacdo de acordos sdo fundamentais, pois as
instituicdes domésticas podem aumentar o poder de barganha
dos negociadores ao reduzirem o tamanho do win-set, mas
podem ampliar o risco de desercdo involuntaria -
incapacidade de cumprir uma promessa por nao se obter
consentimento para ratificacdo — e tornar parceiros mais
cautelosos na negociagdo. Finalmente, devem ser levadas em
conta as estratégias dos negociadores do Nivel 1. Eles podem
utilizar, por exemplo, compensacGes paralelas para
conquistar apoio domeéstico (Putnam, 1988, p.441-452; Jesus,
2005, p.112-120; 2008, p.410).

Jogadores maximizadores de utilidade procuram, na
mesa de negociacao internacional, convencer os negociadores
da outra parte de que seu win-set certamente sera aprovado,
mas que atos internacionais mais favoraveis ao outro lado
provavelmente ndo o serdo. Ha jogadores que buscam
reestruturar o jogo ou alterar as visdes uns dos outros acerca
dos custos de ndo-acordo e dos beneficios dos entendimentos
propostos. Eles podem considerar que as pressdes
internacionais reverberam na politica nacional, estabelecendo
0 equilibrio de poder domesticamente e assim podendo
facilitar o acordo, ao ampliar o win-set, ou o prejudicar, ao
gerar perdas. Dentre os principais objetivos dos negociadores,
cumpre enfatizar a tentativa de maximizagdo de recursos
politicos e de minimizacdo de perdas potenciais. Eles podem
antecipar que os resultados do acordo — como reducdes de
gastos — sejam politicamente interessantes ou defender sua
propria concepcdo de interesse nacional, alterando o
equilibrio de poder no nivel interno em favor de politicas que
preferem devido a causas exdgenas (Putnam, 1988, p.452-
457; Jesus, 2005, p.115).

garantir um melhor acordo internacionalmente (Schelling, 1960, p.19-28;
Putnam, 1988, p.440). J& Milner (1997, p.235) aponta que, quanto mais
houver divisbes internas, menos provavel é a cooperacdo internacional,
pois o0 Executivo terd mais dificuldade de obter o consentimento para
ratificacdo e sera forgado a negociar acordos que atendam as preferéncias
de outros atores domésticos.
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Moravcsik (1993) deu um passo além da estrutura
analitica desenvolvida por Putnam (1988) ao reforcar as
bases para uma teoria que permitiria a interacdo entre os
niveis internacional e doméstico. O autor partiu da idéia de
que a perspectiva desenvolvida por Putnam (1988) requeria
uma definicdo mais precisa, especificando-se restricGes e
preferéncias dos principais atores. Dentre os elementos
essenciais que deveriam ser considerados em tal
especificacdo, o autor apontou a manipulagdo das restricdes
domeésticas pelos lideres, os determinantes da barganha
interestatal no nivel internacional e a complexidade das
preferéncias dos lideres.

Quanto ao primeiro elemento, Moravcsik (1993) afirma
que a restricdo fundamental sobre o lider de Estado € o
tamanho do win-set, que depende da distribuicdo de coalizbes
domésticas, da natureza das instituicfes representativas e das
estratégias domésticas aplicadas por esses atores, conforme ja
indicara Putnam (1988, p.441-452). Moravcsik (1993)
argumenta que as coalizBes domesticas sdo formadas com
base na andlise dos custos e beneficios relativos das
alternativas negociadas ao status quo. Nesse contexto, 0S
lideres podem ganhar influéncia ao manipular os termos dos
acordos para um resultado preferido. O poder de negociar
internacionalmente e de submeter itens para ratificacdo
permite a eles um veto tacito de qualquer proposta, exercido
simplesmente pela recusa de barganhar ou de encaminhar os
atos internacionais para ratificagdo. Tais lideres também
podem adotar estratégias para redefinir o win-set doméstico,
manipulando instituices, informacdo e modelos de ligacédo
entre areas temaéticas. Com isso, podem  definir
procedimentos formais e informais de ratificagéo ou alterar o
equilibrio doméstico por meio de compensacdes paralelas,
reforco da disciplina partidaria, mobilizagdo seletiva dos
grupos politicos, controle da informacdo sobre um
determinado acordo e implementacdo de programas de
reforma institucional. Em geral, quanto maior for o controle
sobre esses instrumentos e menor for o custo de exercé-lo,
maior é a sua habilidade de definir o acordo final. Dentre 0s
fatores que influenciam diretamente a habilidade de
manipular restricbes domesticas e de agir independentemente,
cabe citar a concentragdo de grupos internos, a informacéo
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sobre o acordo®, o efeito dos compromissos prévios e as
instituicdes para ratificacio®® (Moravcsik, 1993, p.24-27).

Em relacdo ao segundo elemento, Moravcsik (1993)
argumenta que, a fim de manipular as restricbes domésticas
para promogdo de suas politicas preferidas, os lideres podem
utilizar estratégias que tenham efeito direto na barganha
internacional. Ao limitarem o win-set — tying hands —, eles
podem induzir o outro lado na barganha internacional a ceder
a um ponto mais proximo as suas preferéncias; ao ampliarem
— cutting slack —, visam a acomodar um acordo internacional
que seria rejeitado de outra forma. Ademais, no nivel
internacional, tais liderangas também tém a possibilidade de
explorar a informacdo assimétrica, pois, em condicGes de
incerteza, ganham vantagens de barganha ao exagerarem
deliberadamente a rigidez e a inflexibilidade das restricbes
domeésticas para os negociadores estrangeiros. Eles também
tém incentivos para ampliar o win-set do outro lado, ja que
isso simultaneamente amplia a probabilidade de acordo e de
alcance de um arranjo que seja mais vantajoso. Como falta
controle direto sobre instituicbes e agendas internas nos
paises estrangeiros, os lideres tém meios mais limitados de
influenciar os win-sets estrangeiros do que os domesticos,
mas, ainda assim, & possivel promoverem a ampliacdo do
custo do ndo-acordo para constituintes-chave do outro lado,
tornando até acordos ndo-favoraveis relativamente mais
atrativos. Os lideres podem oferecer compensac@es paralelas
ao prometerem beneficios especiais a grupos domeésticos
poderosos ou em paises estrangeiros. Além das
compensacOes paralelas, cumpre destacar a reverberacdo —
tanto as tentativas deliberadas como as ndo-pretendidas. O
termo remete a acBes do pais que alteram as expectativas
sobre um acordo mantidas por grupos domésticos hum outro
Estado (Moravcsik, 1993, p.27-30).

Quanto ao terceiro elemento, Moravcsik (1993) aponta
que as preferéncias dos lideres podem refletir o interesse
deles em fortalecer sua posicdo doméstica, buscando atender
ao interesse dos grupos internos predominantes; um esforgo
de mobilizacdo de uma resposta 6tima aos desenvolvimentos
internacionais, independentemente dos fatores domesticos; ou
suas posicBes politicas individuais sobre as questdes. Seu

% Segundo Moravcsik (1993, p.27), a incerteza sobre contetido do
acordo amplia a habilidade do lider de Estado de manipular percepcées
publicas pela liberacdo seletiva de informagdo. Em casos em que ganhos e
perdas estdo concentrados e sdo claros e certos, 0 espaco para acdo
criativa do lider € limitado, e compensacGes paralelas tangiveis podem ser
necessarias. Além disso, a informacdo tem implicacBes para o curso
temporal das negociagdes: a mobilizacdo doméstica tende a ampliar com
0 curso da negociacdo, limitando a autonomia do lider.

% Moravcsik (1993, p.27) aponta que, quanto mais restritivo for o
procedimento de ratificagdo, menor é a autonomia do lider de Estado. Tal
ponto sera melhor explorado adiante por Milner (1997).
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acceptability-set — o conjunto de acordos preferidos pelos
lideres ao status quo — pode assumir, assim, diferentes perfis,
e se geram diferentes configuragfes de acceptability-set
relativos ao win-set doméstico:

1. Lider como agente: o acceptability-set reflete o interesse
do grupo doméstico mediano e é incluso no win-set
domeéstico;

2. Lider como dove: o acceptability-set estd pelo menos
parcialmente fora do win-set doméstico e mais proximo
do win-set estrangeiro;

3. Lider como hawk: o acceptability-set esta pelo menos
parcialmente fora do win-set doméstico, mas mais longe
do win-set estrangeiro que o conjunto de acordos
ratificaveis domesticamente (Moravcsik, 1993, p.30-31).

A partir de tal argumento, Moravcsik (1993, p.31)
desenvolve a hipOtese de que as ameacas durante uma
barganha internacional sdo mais criveis quando feitas por
lideres como doves ou lideres como agentes, ja que 0s
negociadores podem convincentemente se auto-retratar como
limitantes de uma dimensdo doméstica mais agressiva que
certamente ratificaria a ameaca, enquanto lideres como hawks
arriscam fazer ameacas que ndo serdo apoiadas internamente.

Moravcsik  (1993)  desenvolve, assim, alguns
argumentos subexplorados ou sequer mencionados na
perspectiva original dos jogos de dois niveis desenvolvida
por Putnam (1988), como a manipulacdo das restricdes
domésticas pelos lideres, o papel do apoio doméstico na
sustentacdo de ameacas criveis, a relevancia da informacéo
assimétrica sobre a politica interna nas negociacdes
internacionais e a importancia da distincdo entre lideres como
hawks, doves e agentes. A partir da estrutura analitica
proposta por Putnam (1988) e da consciéncia dos passos
seguintes dados por Moravcsik (1993), Milner (1997)
procurou explicar a probabilidade e os termos da cooperacgéo
internacional. A interacdo estratégica entre 0s niveis
internacional e doméstico poderia ser analisada como um
jogo de negociagdo em que seriam consideradas trés variaveis
independentes: as escolhas politicas®’ dos jogadores visando
a maximizagao de ganhos, a distribui¢do de poder decisorio
pelas instituicdes politicas domésticas e a distribuicdo da
informacéo (Jesus, 2005, p.115-120; 2008, p.410-411).

%7 Segundo Milner (1997, p.15), ha uma disting&o entre interesses e
preferéncias dos atores. Os interesses representam seus objetivos
fundamentais, que mudam pouco e ndo se distinguem entre atores
politicos e econdmicos; nesse caso, o interesse central é a maximizacao de
ganhos. Ja as preferéncias referem-se a escolhas politicas especificas
visando a tal maximizagdo, podendo variar de ator para ator de acordo
com sua posigdo politica e sua afiliagdo partidaria, por exemplo.
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Milner (1997, p.33-37) sugeriu uma estrutura compacta
de preferéncias, que poderia diferir de acordo com os paises e
com as areas tematicas em questdo e se referir as posicoes de
trés atores domésticos que compartilhavam poder sobre a
formulacdo da decisdo — o Executivo, o Legislativo e os
grupos de interesse — e do Executivo do pais estrangeiro.
Esses atores eram entendidos como unitarios e
maximizadores de utilidade. Cada um desejava obter uma
politica 0 mais préxima possivel de seu ponto mais desejado,
e a utilidade declinava linearmente conforme a decisdo
tomada se afastasse desse ponto (Milner, 1997, p.70-71). Para
a autora, existiria menor probabilidade de cooperacdo
internacional quando diferissem as preferéncias dos atores
politicos domésticos — Executivo e Legislativo — e quando os
mais contrarios a cooperacao tivessem maior poder decisorio.
O “governo dividido” — situagdo em que se evidenciava a
divergéncia entre as preferéncias do Executivo e do
Legislativo — teria, assim, um efeito negativo sobre a
cooperacdo internacional (Milner, 1997, p.100, 235; Jesus,
2005, p.115-120; 2008, p.410-411). Segundo a autora, um
governo unificado — ao invés de dividido — era mais comum
em sistemas em que predominavam dois partidos e dependia
da disciplina partidaria, ou seja, de que os membros do
partido do governo no Legislativo votassem a favor de
propostas do Executivo. Em paises com grande disciplina
partidaria, o Executivo e os legisladores do mesmo partido
poderiam ter preferéncias idénticas (Milner, 1997, p.41-42).

As instituicbes politicas domésticas estabelecem a
forma como o controle sobre o processo de formulacdo da
decisdo € distribuido internamente. O dominio desses poderes
oferece ao ator maior influéncia sobre a formulacdo da
decisdo, e suas preferéncias mais provavelmente estardo
refletidas na decisdo politica final (Milner, 1997, p.18). O
controle sobre a agenda permite que o jogador estipule os
termos do debate e defina alternativas para lidar com o
problema. O poder de emenda oferece ao autor a
possibilidade da realizacdo de alteracdes que tragam o acordo
para mais perto de seu ponto preferido, ao passo que o poder
de ratificacdo / veto viabiliza aquele que o detém restringir e
limitar o formulador de agenda ou aquele que tem o poder de
emenda. Porém, ele ndo da ao responsavel pela ratificacdo a
possibilidade de alteracdo da proposta para mais perto de seu
ponto ideal. O maximo que esse ator pode fazer é aceitar uma
proposta que considere melhor que o status-quo (Milner,
1997, p.102-108). Finalmente, as compensacOes paralelas
remetem a taticas que envolvem a oferta de valor numa
questdo em troca do abandono de valor em outras. Elas
abarcam as promessas ou as ameagas que o Executivo faz aos
grupos de interesse e ao Legislativo em troca do apoio deles a
certa proposta. Tais compensagdes podem envolver dinheiro,
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votos, escolhas politicas futuras, indicacGes politicas,
territério ou qualquer outro bem ou servigo que tenha valor
para um dos atores (Milner, 1997, p.108-112).

Principalmente em casos que envolvam uma votagdo
formal para que se ofereca consentimento para a ratificacdo
do ato internacional — como nos exemplos do START Il e do
CTBT, sobre os quais trata 0 plano de acdo de 2000 —, os
membros do Executivo necessitam antecipar a reacdo do
Legislativo a proposta aprovada no nivel externo e oferecer a
garantia de que seja aceitavel domesticamente. Contudo, eles
também podem ter influéncia sobre tais “limitagdes” e adotar
estratégias com o objetivo de conquistar o consentimento
interno, como a oferta de compensacGes pela consideracdo
favoravel ao acordo (Milner, 1997, p.73, 237-238; Jesus,
2005, p.119; 2008, p.411). O Estado, na visdo de Milner
(1997, p.11), ndo € um ator unitario, de forma que a politica
domestica pode ser concebida como uma poliarquia, na qual
atores de preferéncias variadas compartilham poder sobre o
processo de formulagcdo da decisdo (Milner, 1997, p.11;
Jesus, 2005, p.119-120).

Levando em conta as preferéncias politicas e a
distribuicdo de poder promovida pelas instituicdes
domeésticas, Milner (1997) conclui em seu estudo que a
probabilidade de um acordo bem sucedido é maior quando o
poder de formulacdo da decisdo estd concentrado no ator
politico doméstico mais dovish — aquele cujo ponto ideal €
mais proximo do ponto ideal do pais estrangeiro. Alem disso,
a dispersao de poderes do Executivo para o Legislativo altera
os termos da cooperagdo, tornando-a mais favoravel ao
ultimo. A forma como os acordos sdo ratificados — maioria
simples, supramaioria, referendo popular etc. — influencia a
cooperagdo, num momento em que o0s procedimentos pelos
quais se oferece consentimento para a ratificacdo de atos
internacionais estabelecem quem sera o votante mediano cuja
aceitacdo o Executivo deve garantir. Os atores politicos
podem ter a habilidade de selecionar e de manipular os meios
pelos quais se oferece consentimento para ratificacdo. Quanto
mais contenciosa a questdo, maior o0 debate sobre
procedimentos. As preferéncias dos atores sobre as
instituicOes estdo ligadas as suas preferéncias sobre a propria
questdo, tendo em vista que também fardo escolhas sobre
procedimentos e podem tentar se tornar os votantes medianos
(Milner, 1997, p.65-128; Jesus, 2008, p.410-412).

Em situacbes em que os atores ndo disponham de
informacdo completa sobre a questdo em foco, podem-se
criar resultados ineficientes — a falha em cooperar quando
existe a possibilidade de ganhos conjuntos — e vantagens
politicas para quem controla mais informacédo. A incerteza e a
falta de conhecimento sobre a questdo pelos ratificadores
podem fazer com que acordos internacionais mutuamente
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benéficos sejam rejeitados. Porém, um Executivo que tenha
informacdo confidencial pode se beneficiar e atingir um
resultado mais proximo de suas preferéncias. E papel dos
grupos de interesse oferecer informacéo aos atores acerca da
natureza das questdes e dos atos internacionais (Milner, 1997,
p.20-22). Em suma, segundo Milner (1997, p.98), quanto
maiores forem as diferencas entre as preferéncias dos atores,
quanto mais igualmente a informacdo estiver distribuida e
quanto mais as instituicdes dispersarem poder, mais
poliarquica é a situacdo doméstica. Quanto mais dividido for
0 governo, menos provavel é a cooperacdo, maior é a
probabilidade de falha na ratificacdo, e maior é a influéncia
que o Legislativo tende a exercer sobre os termos do ato
internacional, caso tal acordo seja aceito, em particular
quanto a atos que envolvam votagdo formal para a
ratificacdo. Quanto maior for a assimetria de informacéo e
menos provaveis forem os endossantes informados, mais
provavel ¢ a falha na ratificacéo.

Os jogos de dois niveis sdo uma perspectiva adequada
para a analise proposta nessa pesquisa, pois, a0 mesmo tempo
em que permitirdo considerar os impactos das transformagdes
sistémicas e a necessidade de as poténcias responderem a um
novo ambiente estratégico, viabilizardo a consideracdo da
influéncia que os elementos domeésticos exercem no processo
de negociacéo internacional sobre os passos do plano de acéo
de 2000. Porém, tal perspectiva ndo possibilita analisar as
barganhas politicas das quais resulta a posi¢do negociadora
inicial nem viabiliza a investigacdo do impacto de crencas
nos resultados politicos. Os atores podem operar sob
condicdes de incerteza estratégica, e suas idéias podem
estipular modelos causais e oferecer motivagdes para a acéo;
contudo, o impacto desses elementos ideacionais sobre 0s
resultados politicos é subteorizado na perspectiva dos jogos
de dois niveis, além de que as idéias incorporadas em
instituices que distribuem poder entre os atores domesticos
sdo relegadas em segundo plano. A fim de vencer tais
limitagbes, pretendo desenvolver a interagdo dessas
abordagens com o Modelo da Politica Burocratica de Allison
(1971, p.162-181) — apresentado no subitem anterior — e a
abordagem neo-institucionalista de Goldstein & Keohane
(1993, p.3-30) sobre o impacto de idéias na politica externa,
respectivamente. Essa abordagem sera apresentada no
proximo subitem, e, no seguinte, desenvolverei de forma
mais clara o dialogo entre essas trés perspectivas analiticas.

Antes de desenvolver os proximos subitens, cumpre
lembrar que as abordagens dos jogos de dois niveis concebem
as preferéncias dos atores como dadas e reduzem a
complexidade da interacdo entre 0s niveis doméstico e
internacional a uma estrutura de jogo. Embora reconheca que
tais preferéncias possam ser socialmente constituidas, nédo
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pretendo discutir nesta pesquisa 0S processos sociais e
historicos a partir dos quais foram construidas nem examinar
como suas identidades definem seus interesses voltados para
a politica externa®. Como a finalidade sera investigar os
calculos estratégicos feitos pelos individuos com base em
suas preferéncias e o efeito da distribuicdo de poder pelas
instituicdes domeésticas, a estrutura de jogos traz vantagens,
pois leva a conclusdes ldgicas e examina sistematicamente 0s
efeitos das mudancgas nas variaveis em ambos 0s niveis. Ao
enfatizar os elementos que influenciam as decisdes, permite
gerar hipdteses e desenvolver generalizagdes de médio
alcance sobre a interacdo entre as esferas domeéstica e
internacional, como sugere Milner (1997, p.5).

2.1.3.
A abordagem neo-institucionalista sobre idéias

Kaarbo (2003, p.159-162) mapeou algumas das
principais tendéncias nas discussfes da subarea de Analise de
Politica Externa na Gltima década e identificou que mais
autores vinham enfatizando o papel dos fatores ideacionais na
andlise das decisGes estatais e suas implica¢des, em particular
0s autores neo-institucionalistas. Essa abordagem sera uma
das aplicadas nesta tese. Porém, antes de aprofundar os
principais argumentos, cumpre fazer um breve historico do
tratamento oferecido aos fatores ideacionais pelos analistas
de politica externa a fim de desenvolver explicacbes mais
completas e elaboradas das decisdes estatais. A compreensdo
de tais propostas permitira evidenciar a magnitude e o
impacto do enfoque neo-institucionalista, em especial a
forma como permitiu sanar deficiéncias dessas analises.

As perspectivas tedricas realistas sdo primordialmente
materialistas, embora realistas classicos como Morgenthau
(1986) considerassem que o0 poder poderia ter objetivos néo-
materiais como o prestigio, e realistas neoclassicos como
Wohlforth (1995) argumentassem que o0 impacto da
distribuicdo de capacidades sobre a politica externa era
indireto e complexo, pois as capacidades sistémicas deveriam
ser traduzidas por meio de variaveis intervenientes no nivel
da unidade, como as idéias e as percepg¢des dos formuladores
de decisdo sobre as capacidades dos atores envolvidos®

% Para a analise de tais processos sociais e histéricos, ver
Jepperson et al. (1996) e Wendt (1999).

% Qutros autores realistas também procuraram trabalhar com
elementos ideacionais. Huntington (1996) afirmava que, enguanto 0s
Estados permanecessem como os atores centrais na politica mundial, os
principais conflitos e choques neste cenario ocorreriam entre paises e
grupos de civilizagBes. Ja Krasner (1978) destacou que a politica externa
norte-americana era mais motivada pela ideologia do que pela busca do
interesse nacional definido em termos estritamente materiais.
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(Rose, 1998). Porém, a consideracdo de fatores ideacionais
pelas abordagens realistas teve como objetivo permitir a
correcdo de anomalias e introduzir algum tipo de explicagédo
sobre transformacbes e adaptacdes no sistema, pois essas
perspectivas apontaram, em geral, para a racionalizagédo de
acOes estatais conduzidas com base em interesses materiais
ndo-problematizados num véacuo ideacional ou se
apropriaram de nocdes ideacionais de forma oportunista, em
geral relegando-as a condicdo de legitimadores de interesses
pré-existentes de grupos dominantes auto-interessados.

E importante lembrar que a consideracdo de fatores
ideacionais ja podia ser percebida no texto inaugural de
Anédlise de Politica Externa, o artigo de Snyder et al. (1961).
Na primeira aplicacdo sistematica de uma estrutura de
processo decisorio as RelagBes Internacionais, tais autores
apontavam para 0 exame de variaveis cognitivas e
ideacionais formadoras da politica externa*® (Herz, 1994,
p.76). Sprout & Sprout (1961) propuseram a distin¢do entre
os ambientes operacional e psicoldgico em que operam 0s
formuladores de decisdo, argumentando que os fatores
materiais somente influenciavam as atitudes e as decisdes que
compunham a politica externa na medida em que eram
percebidos e considerados pelo aparato ideacional desses
individuos. No contexto da busca de uma teoria geral de
politica externa pelos comparativistas nas décadas de 1960 e
1970, Brecher (1972) e seus associados (Brecher et al., 1969)
propuseram que o ambiente operacional somente influenciava
as decisOes depois de filtrado pelas idéias, imagens e prismas
atitudinais dos formuladores de decisdo. O trabalho de
Carlsnaes (1986) sobre politica externa e ideologia desvelou
a separagdo entre a dimensdo situacional de condicgdes
objetivas e materiais e a dimensdo de disposicdo e intencao,
que remetia a idéias, valores e motivacdes dos atores. Ja
Holsti (1962) inovou ao discutir o papel das imagens
nacionais que sistematizam as idéias e as percepcles sob a
forma de guias de comportamento. Os trabalhos sobre
motivacdes emocionais também apontavam para a relevancia
crescente dos fatores ideacionais, particularmente o de Janis
(1982), que argumentava que 0S constrangimentos
emocionais e ideacionais no contexto de pequenos grupos de
formuladores de decisdo inibiam avaliagdes precisas (Herz,
1994, p.77-78).

Explorando os aspectos psicolégicos dos formuladores
de decisdo, os cognitivistas foram alguns dos primeiros

%0 Ao trazerem o conceito de “defini¢io da situagdo” pelos
formuladores de decisdo, Snyder et al. (1961) chamavam a atencdo para
fatores ideacionais que permitiam a tais atores definir a forma como se
relacionavam com 0s outros, os objetivos possiveis, 0s meios possiveis e
o0s termos em que meios e fins eram relacionados em estratégias de acédo
sujeitas aos fatores relevantes da situagéo.
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tedricos a enfatizar a relevancia dos fatores ideacionais na
explicacdo da politica externa. Eles destacaram que as mentes
desses individuos continham idéias e modelos complexos
como crencas, atitudes, valores, experiéncias, emocoes, estilo
e memodria (Hudson, 2005, p.10-11) e examinaram O
processamento da informacdo pelos agentes humanos.
Segundo Tetlock & McGuire, Jr. (2002, p.489-490), o nucleo
duro do programa de pesquisa cognitivista consiste da
suposicdo central de que o ambiente internacional impde
demandas pesadas de processamento da informacdo sobre
formuladores de decisdo, que, tendo que lidar com
informacdes incompletas sobre intencbes e capacidades dos
outros, devem escolher entre op¢fes que variam em muitas
dimensBes incomensuraveis e trabalhar sob condi¢bes de
stress e pressdo do tempo. Tais formuladores de deciséo séo
vistos como processadores de informacdo com capacidade
limitada, que recorrem a estratégias simplificadoras para lidar
com a complexidade do ambiente que os confronta. A
politica externa ndo se refere a0 mundo externo per se, mas a
imagem simplificada dele nas mentes daqueles que elaboram
decisdes politicas, no contexto de suas idéias e representacoes
subjetivas* (Tetlock & McGuire, Jr., 2002, p.489).

A pesquisa representacional debrugou-se sobre as
suposicdes que os individuos fazem deles mesmos e dos
outros, 0s objetivos e os valores que estavam na base da
politica externa, como o mapeamento cognitivo (Axelrod,
1976) e os codigos operacionais (George, 1979). Ja a
procedimental buscou identificar leis do funcionamento
cognitivo que mapeavam como os formuladores de deciséo
pensavam sobre as questdes (Jervis, 1976, 1993). Ambas as
pesquisas nos estudos cognitivos tiveram importancia
fundamental na consolidacdo e na ampliacdo da discussao
acerca dos fatores ideacionais nos principais debates de
politica externa. Porém, como aponta Herz (1994, p.78-81),
tais abordagens concentraram-se  nos  mecanismos
psicolégicos que criaram obstaculos a realizacdo do calculo

* Segundo Rosati (2000, p.52-53), tais autores enfatizaram as
estruturas cognitivas de crengas, evidenciando que a mente tendia a
consistir de muitas idéias e representagdes mentais que eram internamente
estruturadas em torno de crencas mais centrais. Enquanto as principais
abordagens cognitivas nas décadas de 1950 e 1960 colocavam o individuo
como um “buscador de consisténcia” motivado a reduzir discrepancias
entre crengas e manter sistemas coerentes de idéias internamente
consistentes (Festinger, 1957; McGuire, 1969), os tedricos da cognicdo
social e dos esquemas inseridos no contexto da “revolucdo cognitiva”
iniciada na década de 1970 concebiam tal individuo como um cognitive
miser, supondo que os sistemas de crencas individuais eram mais
fragmentados internamente. 1sso sinalizava para um entendimento mais
complexo e sofisticado da natureza das atitudes e destacava que as mentes
dos individuos eram limitadas na sua capacidade de processar
informacdo; por isso, optavam por atalhos e adotavam esquemas (Fiske &
Taylor, 1991; Milburn, 1991).
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racional, examinando-os como resultados do processamento
imperfeito da informacéo, patologias do processo decisorio e
desencontro entre as imagens e a realidade que perturbavam o
processo de deliberacdo e impediam a adequacdo de
estratégias de acdo a objetivos. Contudo, os atributos
socioculturais que precediam o momento em que se iniciava
0 processo de deliberacdo eram minimizados ou apareciam
como um adendo ao eixo explicativo (Herz, 1994, p.80).

Em face das limitaghes dessas perspectivas anteriores,
abordagens mais recentes na Analise de Politica Externa
buscaram sanar essas deficiéncias e reforcar a relevancia dos
fatores ideacionais na busca de explicagdes mais elaboradas
sobre as decisdes estatais. Uma das mais relevantes é a
abordagem neo-institucionalista sobre idéias. Goldstein &
Keohane (1993) enfatizaram que as idéias — entendidas como
crencas mantidas pelos individuos — influenciam a politica
quando oferecem mapas que ampliam a clareza dos atores
sobre objetivos ou a relacdo entre meios e fins, afetam
resultados de situagdes estratégicas em que ndo ha um unico
equilibrio ou generalizam padrGes de comportamento ao
estarem incorporadas em instituicdes™.

Nessa perspectiva, as idéias podem funcionar como
mapas, pois, quando vemos a politica como uma arena em
que os atores enfrentam incertezas continuas sobre interesses
e a forma como os atingir, tais fatores servem ao propdsito de
guiar o comportamento ao estipularem modelos causais e
oferecerem motivacdes éticas ou morais para a acdo. Mais
especificamente, as crengas causais respondem diretamente a
incerteza reduzindo-na, enquanto 0s principios permitem as
pessoas comportar-se decisivamente, apesar da incerteza
causal. Os principios podem inclusive mudar o foco para
questdes morais e as afastar das instrumentais, que se
concentram em interesses materiais e poder (Goldstein &
Keohane, 1993, p.13-16). Aplicando tal perspectiva,
Ikenberry (1993) argumenta que, em face da incerteza acerca
dos rumos da ordem internacional p06s-1945, as idéias
keynesianas definiram concep¢bes do interesse norte-
americano e permitiram a legitimacdo do seu poder
hegeménico na segunda metade do século XX.

Os fatores ideacionais podem também operar, segundo
Goldstein & Keohane (1993, p.17-23), como pontos focais
num contexto de interacdo estratégica, em que determinados
jogos apresentam equilibrios multiplos, como o jogo da

*2 Segundo tais autores, as idéias podem ser de trés tipos: 1) vistes
de mundo, que afetam a vida social de mdultiplas formas ao longo do
tempo, como as religides e a concepcdo vestfaliana de soberania; 2)
principios, 0s quais remetem a idéias normativas que especificam critérios
para distincdo entre certo e errado; 3) crencgas causais, que se referem a
relagbes de causa-efeito que derivam autoridade do consenso
compartilhado de elites reconhecidas, como cientistas ou lideres
espirituais, por exemplo (Goldstein & Keohane, 1993, p.8-11).
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galinha. Nessas situaces, as idéias podem ser a chave para se
estabelecer o resultado de um jogo, pois 0s jogadores devem
selecionar entre resultados que representam 6timos de Pareto
para todos, mas ndo ha critérios internos ao jogo nos quais
possam basear a escolha. Ademais, as idéias incorporadas em
instituicOes tém papel na generalizacdo das regras e na
ligacdo de &reas tematicas. Quando a agdo coletiva requer a
persuasdo em vez da mera coercdo e a consisténcia da
politica é demandada na base de  principios
institucionalizados na forma de regras, os fatores ideacionais
podem oferecer aos atores mais incentivos para que tornem
suas politicas mais compativeis as dos outros e as normas
reinantes, pois assim eles podem ser melhor sucedidos em
foruns internacionais. Ao aplicar tal abordagem, Sikkink
(1993) também ressalta que Estados podem reagir de formas
distintas a circunstancias materiais semelhantes em face de
diferengas fundamentais nas crengas normativas sobre
politicas, internalizadas em suas instituicdes sociais.

Goldstein & Keohane (1993, p.3-8, 29-30) criticam
perspectivas que negam a relevancia dos fatores ideacionais,
mas é importante lembrar que ndo desafiam a premissa de
que os atores agem racionalmente. Tais autores sinalizam que
mudangas politicas podem ser influenciadas por fatores
ideacionais tanto porque novas idéias emergem como porque
ocorrem mudancas nas condi¢cdes materiais subjacentes que
afetam o impacto das idéias existentes. Além disso,
reconhecem que fatores ideacionais em geral se tornam mais
eficazes politicamente apenas em conjun¢do com outras
mudancas, tanto nos interesses materiais como nas relagdes
de poder. O tratamento que esses autores oferecem as idéias,
segundo Wendt (1999, p.19), exemplifica a perspectiva
dominante no mainstream das Rela¢Ges Internacionais:
Goldstein & Keohane (1993) tratam-nas predominantemente
como variaveis intervenientes entre poder / interesse e
resultados politicos, de forma que os primeiros ainda sdo 0s
elementos explicativos mais importantes, e a énfase é dada
nos efeitos causais dessas idéias, ndo nas suas fontes ou no
seu processo de constituicdo®,

** Algumas abordagens que trabalham com fatores ideacionais
tentaram lidar com as limitagdes da abordagem neo-institucionalista. As
abordagens que caracterizaram o construtivismo “moderado”, por
exemplo, ofereceram relevancia ainda maior aos fatores ideacionais. A
expressdo “construtivismo moderado” remete as perspectivas que buscam
analisar os processos sociais pelos quais as identidades sdo construidas
(Wendt, 1999) e as normas sociais sdo desenvolvidas (Katzenstein, 1996).
No caso das abordagens voltadas especificamente para a analise de
politica externa, refiro-me primordialmente as obras de Jepperson et al.
(1996), Barnett (1996), Berger (1996), Finnemore (1996), Kier (1996) e
Risse-Kappen (1996). O termo “moderado” é principalmente aplicado
pelos criticos pOs-positivistas dessas abordagens, que véem que a
proposta desses autores rompe 0 compromisso critico em relagdo as
perspectivas positivistas do mainstream, num momento em que parecem
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Embora tenha consciéncia de que as preferéncias dos
atores considerados nesta pesquisa possam ser constituidas
por idéias, conceberei nesta tese essas preferéncias como
dadas e tratarei as idéias com énfase nos seus efeitos causais
sobre 0 comportamento, ndo nos constitutivos sobre as
identidades desses individuos (Neufeld, 1995, p.74-75;
Wendt, 1999, p.25). Em face dos meus objetivos nesta
pesquisa, a abordagem neo-institucionalista sobre idéias
parece adequada, pois Vvéarias decisdes sobre politicas de
controle de armas e desarmamento nucleares sdo tomadas em
contextos de complexidade e incerteza, em que nem sempre 0
calculo racional pode ser conduzido em condicGes de
informacdo completa e perfeita e em que os atores podem se
deparar com multiplos resultados possiveis. Nesse sentido, tal
perspectiva permite acrescentar potencial explicativo & dos
jogos de dois niveis, pois a consideracao dos principios, das

buscar a construgdo de pontes com tais abordagens mais conservadoras.
Katzenstein (1996, p.4) ressalta que a abordagem de Jepperson et al.
(1993) permite a investigacdo de fatores subestimados pelo mainstream
na definicdo da politica externa: o contexto cultural e institucional da
politica e a construcdo da identidade do Estado e outros atores. Com 0
objetivo de examinar a construcdo da politica de seguranga nacional e da
politica externa, Jepperson et al. (1996, p.33-37, 52-57) partem da
suposicdo central de que os ambientes de seguranga em que Estados estéo
envolvidos sdo também culturais e institucionais, ndo apenas materiais.
Tais ambientes culturais ndo somente prescrevem, proscrevem e regulam
comportamentos, mas definem e constituem as caracteristicas béasicas
estatais. Como destacam Kowert & Legro (1996, p.461), essas normas
podem ter efeitos sobre os interesses, definir a consciéncia sobre as
ligacBes entre interesses e comportamentos e exercer impacto sobre outras
estruturas normativas. Ja as perspectivas pos-estruturalistas (Campbell,
1997; Doty, 1993; Weber, 1995) salientam que discursos de
conhecimento sobre ‘“razdo” ou ‘“verdade” ndo remetem a nogdes
subjacentes ou fundacionais, mas sdo gerados como exercicios de controle
em circunstancias histdricas especificas. Elas sinalizam a possibilidade de
desestabilizacdo de categorias mutuamente constitutivas entre dentro e
fora cristalizadas por fatores ideacionais e a implementacdo da critica as
praticas logocéntricas de oposi¢do binéria, nas quais o sujeito moderno
coloca-se como um centro interpretativo soberano, uma “realidade maior
e privilegiada” ou uma “presenga ndo-problematizada”, e o “Outro” ¢
concebido em referéncia a tal centro, compreendido como uma negacédo
dessa identidade e objetificado num processo de produgdo do exterior
pelo sujeito (Walker, 2005a, p.4-6). Campbell (1997, p.68-71) ressalta
que a “politica externa” — com iniciais minusculas — refere-se a uma
performance politica produtora de fronteiras, ou seja, a uma pratica
politica que torna “externos” certos eventos e atores, ndo apenas situados
em oposi¢do a uma entidade social que é vista como pré-dada em
abordagens do mainstream, mas construidos a partir de praticas que
também constituem o doméstico. Tal tratamento depreciativo da
diferenca, segundo a critica de Campbell (1997), viabiliza a resolugdo de
dilemas e contradi¢bes no enfrentamento de novas ameacas e a oferta de
justificativas para a ag@o disciplinadora do Outro. A “Politica Externa” —
com iniciais maitsculas — tem base no Estado e aparece na forma como é
convencionalmente entendida na disciplina, operando para reproduzir a
constitui¢do da identidade possivel pela “politica externa” e conter os
desafios a ela (Campbell, 1997, p.68-71).
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visdes de mundo e das crencas causais de formuladores de
decisdo numa visdo neo-institucionalista permite examinar
como a concepcdo de seguranca com a qual esses atores
operam ou a relacdo entre as dimensdes politica, militar,
econdémica e social estabelecida por eles auxiliam-nos a
conduzir uma acao que possa afetar os regimes internacionais
de controle de armas e desarmamento nucleares e 0S passos
do plano de acédo de 2000.

2.1.4.
O dialogo entre as perspectivas analiticas

O diélogo entre o Modelo da Politica Burocrética de
Allison (1971), a abordagem dos jogos de dois niveis
(Putnam, 1988; Moravcsik, 1993; Milner, 1997) e a
abordagem neo-institucionalista sobre idéias (Goldstein &
Keohane, 1993) sera feito a partir dos principios da escolha
racional. Tais principios estdo abrigados no individualismo
metodolégico — que oferece nesta tese as bases para o
tratamento do lugar do individuo na sua relagdo com a
sociedade — e se apdiam na premissa, de base utilitarista, de
acordo com a qual os atores agem estrategicamente guiados
por interesse e consideram a interdependéncia das decisdes
individuais na escolha da acdo (Almeida, 1989, p.9-10; Dultta,
1999, p.4-5; Jesus, 2005, p.25; 2008, p.413, 448). Desde a
década de 1990, abordagens inspiradas na escolha racional
permitiram uma reformulacdo do mainstream da &rea de
Relagdes Internacionais ao buscarem respostas para “quebra-
cabegas” em vez de grandes formulagdes tedricas mais gerais
como o realismo ou o institucionalismo liberal. Especialistas
desenvolveram empreendimentos semelhantes ao que busco
nesta tese ao realizarem andlises mais modestas baseadas em
questBes especificas, que pudessem explicar e prever melhor
os fatos e trouxessem consigo sofisticacdo para o estudo. Tais
estudos ofereceram a seguinte heuristica: diante de um
“quebra-cabeca”, deve-se formula-lo como um problema para
atores racionais com interesses especificos, interagindo numa
situacdo caracterizada pela escassez de recursos. A
formulacio  do  “quebra-cabeca”  envolve  atores
individualistas e racionalidade instrumental, além do uso de
uma estrutura que abarca cooperacdo e conflito. Essa
redefinicdo do mainstream trouxe insights para o estudo,
como as diferencas de intensidade de competicdo e
cooperacdo entre os atores; a importancia das normas e das
regras e seus efeitos sobre recompensas; e a natureza da
informacao e sua distribuicdo (Katzenstein et al., 1998).

Lake & Powell (1999, p.4) destacam que a perspectiva
da escolha estratégica — abordagem que compde a literatura
da escolha racional aplicada na tese — tem trés componentes:
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1. Os problemas e as interacdes estratégicos sdo a unidade
bésica de anélise. Em vez de comecar com atores pré-
definidos, a perspectiva proposta toma a interacao entre
dois ou mais atores como 0 objeto a ser analisado e busca
explicar como essa interacdo se desenvolve;

2. A abordagem permite a distingdo entre atores e seus
ambientes. Os atores sdo desagregados nas preferéncias e
crencas que mantém, enquanto o ambiente é separado no
conjunto de acdes e na informacédo distribuida entre os
atores;

3. Numa posicdo pragmatica, tal perspectiva ndo adota uma
definicdo fechada de um Unico nivel de andlise para
explicar as Relagcdes Internacionais e presume que a
interacdo estratégica em um nivel se agrega a que ocorre
em outros niveis de forma ordenada.

Embora transcenda o primeiro componente nesta
investigagdo — ja que mantenho os atores, as instituicOes
politico-sociais que condicionam suas decisées** e a interacédo
entre eles como minhas unidades fundamentais de anélise —,
trabalharei aqui separadamente com as preferéncias e as
crengas dos atores — tratando as primeiras como variaveis
independentes e as Ultimas como intervenientes — e
conceberei a distribuicdo assimétrica da informagdo no
ambiente em que sdo tomadas as decisOes estatais. Além
disso, a abordagem aqui desenvolvida permitira a interacao
entre elementos do nivel sistémico com o subsistémico, como
veremos adiante. Dentre as vantagens de se trabalhar com tal
perspectiva, cabe citar a facilidade na sistematizacdo dos
dados mais relevantes para a explicacdo, a énfase nas
microfundacGes das decisdes tomadas no nivel externo —
particularmente nas preferéncias e nas crencas de atores — e
na explicacdo mais elaborada do contexto estratégico e a
possibilidade de reconhecer semelhangas nas formas como
atores enfrentam desafios estratégicos nos niveis
internacional e domeéstico, superando a segmentagédo rigida

* Tsebelis (1998, p.51) afirma que a abordagem da escolha
racional € centrada nas instituicGes sociais que impdem coercBes aos
atores racionais. Segundo o autor, a agdo individual é uma adaptagdo
6tima a um ambiente institucional, e a interacdo entre individuos é uma
resposta otimizada na relagdo reciproca entre ambos. As instituicfes — as
regras do jogo — determinam o comportamento dos atores, que produzem
resultados politico-sociais. Concordo parcialmente com tal autor: embora
0s constrangimentos institucionais a agdo individual sejam elementos
fundamentais nesta pesquisa, ndo vejo lideres de Estado e atores politico-
sociais domésticos como passivos registradores politicos das demandas
domésticas nem simplesmente reagentes as pressdes sistémicas, conforme
0 Modelo da Politica Burocratica e a abordagem dos jogos de dois niveis
permitiram demonstrar, bem como o fizeram minhas tentativas de superar
as limitacdes dessas abordagens apresentadas acima.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

86

entre tais niveis e construindo uma forma de integrar o estudo
dessas duas esferas (Lake & Powell, 1999, p.5-6, 21).

A escolha racional — mais especificamente a escolha
estratégica — perpassa as abordagens que pretendo utilizar
nessa tese, de forma a permitir o didlogo que busco
desenvolver entre elas neste subitem. Allison (1969) destaca
que a escolha racional — em especial a teoria de jogos como
apresentada e desenvolvida por Schelling (1967) — foi uma
das abordagens que serviram de base para o desenvolvimento
ndo apenas do Modelo da Politica Racional, mas do Modelo
da Politica Burocrética, particularmente a idéia de jogos
simultaneos sobrepostos entre diferentes jogadores. Porém,
como destacam Bendor & Hammond (1992, p.304), o
Modelo 11l de Allison (1969; 1971) nédo traz uma discussao
sobre as suposi¢cdes comportamentais dos jogadores situados
em posicdes distintas na hierarquia governamental, de forma
que ndo esta claro se tal modelo assume racionalidade
perfeita ou imperfeita desses atores. Em face da ambigiidade
no argumento do autor e da abertura que tal indefinigdo traz
para 0 desenvolvimento de analises posteriores, conceberei
nesta pesquisa os atores como perfeitamente racionais.
Putnam (1988), Moravcsik (1993) e Milner (1997) embasam
suas abordagens na escolha racional, ao passo que Goldstein
& Keohane (1993, p.3-8, 29-30) apdiam-se na premissa de
que individuos atuam racionalmente.

A partir dessas consideracdes gerais, vejamos passo a
passo como a interacdo entre as abordagens acima sera
desenvolvida nesta tese. Num primeiro momento, buscarei
examinar o processo de definicdo das posturas estratégicas e
das posicBes negociadoras iniciais de cada uma das grandes
poténcias consideradas na pesquisa — EUA e Russia. Como
destaquei anteriormente, basearei esta parte da investigacdo
predominantemente no Modelo da Politica Burocrética
(Allison, 1971, p.144-184). Os subjogos considerados foram
decompostos para propdsitos analiticos nos seguintes temas:

1. Defesa antimisseis e reducdes nucleares e a forma e o
contedo de possiveis acordos nas conversages sobre
tais reducoes;

Papel das armas nucleares na politica de seguranca;
Testes nucleares;

Producdo de material fissil.

o

Em cada subjogo nos Executivos norte-americano e
russo, serdo considerados membros do Executivo de cada
pais, cujas competéncias e poderes sdo distribuidos pelas
instituicdes politicas domesticas de cada um. Tais membros
foram selecionados a partir dos critérios apresentados no item
“Consideragdes metodologicas” do Capitulo 1 desta tese.
Como pretendo contornar a marginalizacdao do Modelo 111 em
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relacdo a atores que estejam fora do Executivo, 0s membros
do Legislativo e dos grupos de interesse — também
selecionados a partir dos critérios expostos naquela mesma
secdo — serdo considerados na posicdo de provedores de
informacdo dos membros do Executivo — no caso dos grupos
de interesse, também provedores de informacao dos membros
do Legislativo —, j& que, de acordo com as instituicGes
domeésticas de ambos os paises, 0 Legislativo e 0s grupos de
interesse ndo tém responsabilidade formal pela elaboragéo da
agenda internacional. Tal tarefa cabe ao Executivo, mas isso
n&o significa que consultas ndo sejam feitas a esses grupos.

A consideracdo desses elementos sera importante neste
momento também para que se investigue como as posi¢des
desses grupos sobre a politica de seguranca amadureceram no
periodo em questdo e se tornaram ainda mais decisivas
durante a negociacdo internacional. Além disso, no momento
de defini¢do da postura estratégica e da posi¢do negociadora
inicial, os membros do Executivo podem ja comecar a
antecipar as preferéncias iniciais dos parlamentares. Os
legisladores podem exercer influéncia na area de controle e
de reducdo de armas nucleares ao aprovarem 0 orgamento
militar da nacdo, autorizarem ou vetarem acdes especificas de
politica externa e ratificarem ou emendarem instrumentos
formais voltados para essa area depois da conclusdo da
barganha internacional (Barton & Weiler, 1976, p.158; Jesus,
2005, p.61-62).

Além das posi¢des desses individuos, serdo levadas em
conta na analise de cada grande poténcia atdbmica as posi¢des
de membros de Executivos estrangeiros — principalmente os
da outra grande poténcia, selecionados de acordo com 0s
critérios apresentados no Capitulo 1. Embora eles ndo
estejam presentes no jogo politico intra-estatal, suas acbes e
posicbes podem exercer influéncia nas escolhas e nas
decisbes de membros do Executivo nacional. Segundo
Allison:

The actions of one nation affect those of another to the
degree that they result in advantages and disadvantages for
players in the second nation. Thus players in one nation who
aim to achieve some international objective must attempt to
achieve outcomes in their intra-national game that add to the
advantages of players in the second country who advocate an
analogous objective (Allison, 1971, p.178).

Para cada pais, serdo decompostos analiticamente 0s
principais subjogos sobrepostos dentro do Executivo de cada
um, indicados os principais atores envolvidos e apontados 0s
principais competéncias e poderes definidos pelos cargos que
ocupam. Serdo examinadas nesta tese as preferéncias de cada
um em relacao aos pontos indicados por Buzan (1991):
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1. O balango entre armas ofensivas e defensivas e sistemas
nucleares e convencionais na politica de seguranca;

2. A forma e ao contetudo dos instrumentos legais voltados
para a administracéo dos recursos de violéncia;

3. O papel da dissuasdo em face das ameacas de poténcias
nucleares tradicionais, Estados-paria e atores nao-estatais.

Tal categorizacdo das preferéncias dos atores
envolvidos ressalta as principais dimensdes e esferas em
relacdo as quais devem se posicionar no processo de
formulacdo das politicas externa e de seguranca estratégica
(Buzan, 1991, p.31-41). Investigarei também os canais de
acdo de que tais atores dispunham para articular suas
posicBes e as principais estratégias adotadas na construcao de
coalizbes em situagdes de dissenso. Na ocasido, pretendo
novamente contornar outra limitacdo da abordagem original
de Allison (1971): valendo-me da contribuicdo de Goldstein
& Keohane (1993), identificarei se os conflitos em questdo
sdo motivados exclusivamente por preferéncias definidas de
acordo com as responsabilidades do cargo ou se idéias
mantidas por esses individuos — aqui concebidas com a
mesma definicdo desenvolvida por Goldstein & Keohane
(1993) apresentada acima — atuam como variaveis
intervenientes, predominantemente de forma a oferecerem
mapas de acdo a esses atores em situacOes de incerteza diante
da competicdo dentro do Executivo. As crencas consideradas
nesta tese serdo as que incidirdo sobre 0s seguintes pontos:

1. A natureza da anarquia internacional, ou seja, a viséo dos
atores acerca do sistema como um ambiente de conflito
ou de cooperagéo;

2. A centralidade dos fatores militares na formulacdo da
politica externa.

Como também ressaltei no capitulo anterior, essa
categorizacdo das crengas explicita as dimensdes nas quais as
idéias podem oferecer mapas de atuagdo e pontos focais aos
atores no processo decisorio de politicas relacionadas ao
controle de armas e desarmamento nucleares. Cabe destacar
gue, em cada uma das grandes poténcias atdémicas
investigadas nesta pesquisa, serd considerada a especificidade
de suas instituicdes politicas e as semelhangas e as diferencas
na distribuicdo de poder. Outra limitagdo da abordagem de
Allison (1971) serda superada, num momento em que a
hierarquia de cada pais, estabelecida por suas instituicdes
politicas, variaréa.

Em cada subjogo, um membro do Executivo nacional
negociard com outros componentes desse conjunto, e um
acordo podera ser atingido, resultando na configuracdo da
postura estratégica e da posi¢do negociadora inicial adotada
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pela grande poténcia atdmica examinada. Sera também
considerada a posicdo de um membro mediano de
determinado partido no Legislativo nacional e um endossante
mediano dos grupos de interesse. Poderdo ser levadas em
conta também, ainda que ocasionalmente, as posicOes de
membros de Executivos estrangeiros®. A seguir, investigarei
as variagGes nos conjuntos de escolhas politicas e crencas.
Verificarei os efeitos de assumir escolhas de diferentes atores
diante das propostas apresentadas pelo membro do Executivo
nacional acerca da postura estratégica a ser adotada pela
grande poténcia examinada e da posi¢cdo negociadora inicial
acerca dos temas relacionados a controle de armas e
desarmamento nucleares. Nessa mesma etapa, considerarei 0s
conjuntos de crencas assumidas pelos individuos. O contexto
institucional doméstico ainda ser4& mantido constante.
Posteriormente, mantendo os conjuntos de escolhas politicas
dos atores e de crencas inalterados para cada pais, proponho-
me a examinar a variacdo do contexto institucional
doméstico, enfocando a distribuicdo de poderes entre 0s
atores politicos e sociais de cada grande poténcia em
perspectiva comparada®.

Apdbs o exame do processo de definicdo das posturas
estratégicas e das posi¢des negociadoras iniciais de cada pais,
examinarei as barganhas internacionais de que ele participou
acerca das questdes de controle de armas e desarmamento
nucleares e elucidarei a interacdo entre as dimensdes interna e
externa a partir da perspectiva analitica dos jogos de dois
niveis (Putnam, 1988; Moravcsik, 1993; Milner, 1997). As
negociagdes internacionais acerca dos passos do plano de
acao de 2000, das quais participaram representantes das duas
grandes poténcias atdmicas consideradas na pesquisa, seréo
decompostas analiticamente nas seguintes dimensoes:

1. Conversacdes sobre a preservacdo do ABM, a entrada do
START Il em vigor e a realizacdo de mais reducdes
nucleares irreversiveis e verificaveis;

2. NegociacOes acerca da reducdo do papel das armas

nucleares nas politicas de seguranca.

Conversagdes acerca da entrada do CTBT em vigor;

Discussfes em torno das negociagcbes de um FMCT

efetivamente verificavel.

Hw

Embora Milner (1997) trabalhe com Executivos
nacionais e estrangeiros, Legislativo e grupos de interesse

* Os parametros para a consideracdo das preferéncias dos
membros dos outros Executivos estrangeiros nesses subjogos sao
semelhantes aos indicados logo a seguir para a consideracdo das
preferéncias desses Executivos na andlise das barganhas internacionais
acerca das questdes de controle de armas e desarmamento nucleares.

*® Esse (ltimo passo sera realizado na concluséo da tese.
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como atores unitarios, considerarei escolhas politicas de
individuos maximizadores de utilidade que compdem esses
conjuntos, tendo em vista a disponibilidade de dados sobre
suas posicdes individuais, permitindo a realizacdo de uma
anélise mais completa e elaborada. Dada a grande quantidade
de atores envolvidos, a analise vai limitar-se a certos
individuos e ndo considerar outros. Os atores foram
selecionados com base nos critérios apresentados no item
“Consideracdes metodoldgicas” do Capitulo 1 desta tese.
Milner (1997, p.34-35) reconhece que a concepgdo de tais
conjuntos como unitérios é problematica e simplificadora, ja
que relega em segundo plano a diversidade de preferéncias e
crencas dentro deles. Nesta pesquisa, a consideragédo da
dindmica politica doméstica em interacdo com a internacional
— na qual o conhecimento da diversidade das preferéncias e
das crencas individuais de cada ator principal no Legislativo
e nos grupos de interesse, por exemplo, é fundamental —
permitira desvelar o mecanismo politico de definicdo das
preferéncias e das crencas dos votantes e dos endossantes
medianos*’. Além disso, em determinados momentos, quando
h& concordéncia ou consenso entre atores que compdem 0
mesmo grupo — 0s Executivos, os Legislativos e os grupos de
interesse norte-americano ou russo —, alguns raciocinios e
conclusbes, mesmo sutilmente, podem ser semelhantes
aqueles a que chegaria se considerasse conjuntos como atores
unitarios, aparentemente levando a generalizaces indevidas
e contradizendo minha opcdo metodoldgica. Isso ficard
evidente em trechos em que falo, por exemplo, em “membros
do Executivo”, “os russos” ou “os senadores”. Nesses casos,
o leitor ja sabe o motivo da aplicacdo dos termos e das
expressdes. Além disso, 0s processos que levam a construcao
de tais consensos serdo examinados em profundidade.

Serd mantida para cada pais — EUA e Rdlssia — a
suposicdo de distribuicdo assimétrica de informacdo entre
membros do Executivo nacional e do Legislativo, de forma
que caberd a liderancas de grupos de interesse oferecer
informacdo acerca da natureza de questdes e acordos. Em
cada rodada de negociacdo, um membro do Executivo
nacional barganhard com algum negociador estrangeiro, e um
acordo poderd ser atingido. Evidentemente, a consideracao de
apenas um Executivo de outro pais vale para uma
conversacdo bilateral. No caso das barganhas regionais e
multilaterais, serdo consideradas as posi¢des de mais de um.

*" Em geral, os membros do Legislativo que oferecem o voto
decisivo sobre os acordos internacionais pela conquista de maioria no
Congresso ou pela construcdo de coalizbes tornam-se 0s votantes
medianos (Milner, 1997, p.35-36). Os endossantes medianos poderao ser
aqueles que, dentro de um grupo de interesse, conquistem a lideranca das
iniciativas principais na mobilizacdo de eleitores e recursos e sejam
consultados diretamente pelos membros do Executivo e do Legislativo na
obtencdo de informagé&o.
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Cumpre lembrar que, na analise de cada dimensdo, sera dado
maior destaque as preferéncias dos membros do Executivo
das duas grandes poténcias atbmicas em foco na tese. As
preferéncias dos componentes de outros Executivos serdo
consideradas na andlise na medida em que influenciem a
definicdo dos eixos centrais de debate e / ou afetem as
preferéncias e os célculos daqueles atores. A inser¢do dessas
outras preferéncias sera feita de forma localizada e orientada
por tais pardmetros. Segue a relacdo dos paises e grupos cujas
preferéncias e crencas de membros dos Executivos ou
liderangas politicas serdo consideradas:

Negociacdes Paises e grupos

Conversacdes sobre a preservacdo do ABM, a
entrada do START Il em vigor e a realizagao
de mais reducdes nucleares irreversiveis e
verificaveis

EUA e Russia

NegociacOes acerca da reducdo do papel das o ) ) )
armas nucleares nas politicas de seguranca EUA, Russia, Reino Unido, Franca, China,

india, Paquistdo, Israel, Coréia do Norte,
Conversacoes acerca da entrada do CTBT em | paises ndo-detentores de sistemas nucleares na

vigor OTAN — em particular Alemanha e Canada —,
: : Movimento N&o-Alinhado® e Coalizéo da
Discuss@es em torno das negociagdes de um Nova Agenda“*®

FMCT efetivamente verificavel

Observacdo 1: Os motivos pelos quais as preferéncias dos membros desses outros Executivos além dos
EUA e da Rdssia serdo consideradas nestas negociacdes serdo mais desenvolvidas na investigacdo de
cada dimensédo adiante.

Observacdo 2: Os parametros para a consideracdo das preferéncias dos membros dos Executivos
estrangeiros nestas negociagdes sdo semelhantes aos que serdo usados na investigacao das preferéncias
desses Executivos no processo de defini¢do das posturas estratégicas e das posi¢cdes negociadoras iniciais
da grande poténcia atdmica em foco.

Observacdo 3: Mesmo em negociacGes conduzidas de forma predominantemente bilateral entre as
grandes poténcias atdmicas — como é o caso das conversacoes sobre a preservacdo do ABM, a entrada do
START Il em vigor e a realizacdo de mais reducles nucleares irreversiveis e verificaveis —, as
preferéncias de membros de Executivos estrangeiros podem ser consideradas e examinadas
ocasionalmente caso tenham interferido de forma decisiva no eixo central de discussdo e assim afetado os
calculos dos membros dos Executivos das duas grandes poténcias atdmicas.

Tabela 6 — Paises e grupos por negociacao

*8 Embora a india e o Paquistdo sejam membros do Movimento
Né&o-Alinhado, considerarei as posices dos Executivos desses paises de
forma isolada, tendo em vista a influéncia que o desenvolvimento de seus
programas nucleares exerceu sobre as preferéncias dos atores politico-
sociais nas grandes poténcias atdmicas. Tal influéncia serd mais explorada
neste e nos préximos capitulos.

* A Coalizdo da Nova Agenda é composta por sete paises: Brasil,
Egito, Irlanda, México, Nova Zelandia, Africa do Sul e Suécia. Criada em
1998, desempenhou papel central na Conferéncia de Revisdo do TNP, em
2000, auxiliando na consecucdo de acordo sobre um compromisso
inequivoco das cinco poténcias nucleares quanto a eliminagdo total de
seus arsenais atdmicos, assim como do plano de acdo para o
desarmamento nuclear (Sokov, 2002b).
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Sera também levada em conta em cada dimensdo da
negociacdo a posicdo de um votante mediano nacional, cujos
poderes serdo determinados pelas instituicdes politicas
domeésticas. Um endossante mediano dos grupos de interesse
provera o parlamentar de informacéo acerca da questdo. Se o
acordo € rejeitado, o status quo — ou seja, nenhuma
cooperacio — torna-se o resultado.

Primeiramente, pretendo investigar as variagfes nos
conjuntos de escolhas politicas e crengas. Verificarei 0s
efeitos de assumir escolhas de diferentes votantes medianos™
— em especial membros de partidos politicos distintos no
Legislativo — e endossantes diante das propostas negociadas
internacionalmente. Nessa mesma etapa, considerarei a
variacdo dos conjuntos de crencas assumidas pelos
individuos, especialmente na oferta de mapas que ampliam a
clareza dos atores sobre objetivos ou a relacdo entre meios e
fins. O instrumental para a consideracdo de tais idéias de
forma mais precisa serd oferecido pela abordagem neo-
institucionalista. O contexto institucional doméstico ainda
sera mantido constante. Num segundo momento, mantendo o
conjunto de escolhas politicas e 0 de crengas constantes,
proponho-me a examinar a variacdo do contexto institucional
interno, em particular a distribuicdo de poderes entre atores
domésticos dos dois paises em perspectiva comparada®?.

Milner (1997) entende que a variacdo na ocupacao de
cargos politicos por membros de partidos distintos pode ser
em geral traduzida para sua abordagem simplesmente como
uma mudanca de preferéncias politicas do Executivo e do
Legislativo, caso tal alteracdo da configuracdo partidaria
efetivamente traga uma mudanca das escolhas de tais atores.
Porém, como o objetivo deste trabalho € também desenvolver
instrumentos analiticos mais apurados e elaborados para a
investigacdo das decisOes estatais, tratarei a ocupacdo dos
cargos politicos por membros dos diferentes partidos em cada
grande poténcia atbmica como uma questdo institucional e
reservarei o tratamento das preferéncias politicas dos atores
envolvidos exclusivamente para o enfoque no seu conteudo,
no caso desta pesquisa com relagédo 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

%0 Apesar de os jogos internacional e doméstico poderem ser
decompostos para efeitos analiticos, cabe lembrar que ambos séo
interdependentes.

> Com base na fundaco estabelecida por DelLaet & Scott (20086,
p.182) para examinar a influéncia da politica partidaria no processo de
tramitacdo de atos internacionais relacionados a controle e redugdo de
armas nos EUA, serdo consideradas nesta investigacdo as preocupacfes
eleitorais, as preferéncias individuais e a posicdo partidaria ndo s6 no
contexto norte-americano, mas no russo.

52 Esse Gltimo passo seré realizado na concluséo da tese.
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recursos de violéncia e ao papel da dissuasdo em face das
ameacas de poténcias nucleares tradicionais, Estados-paria e
atores nédo-estatais no nivel internacional. Nos subjogos e nas
negociacdes em questdo, tais preferéncias vao se manifestar
em relacdo a defesa antimisseis, as reducdes sob a plataforma
START e a forma e ao contetdo de possiveis novos acordos
nas conversagdes sobre reducbes atdmicas; ao papel das
armas nucleares na politica de seguranca; aos testes atbmicos
e a producdo de material fissil.

Além disso, preservarei a classificacdo da distribuicao
de poder promovida pelas instituicbes politicas domésticas
como uma “varidvel independente”, como fez Milner (1997,
p.27). Porém, a propria autora reconhece que, embora elas
importem para a explicacdo, as escolhas politicas dos atores
continuam sendo os fatores explicativos primordiais (Milner,
1997, p.117). Milner sugere que as instituicbes atuam muitas
vezes como panos de fundo que definem os parametros e 0s
termos mais amplos da interacdo e o0s respectivos poderes.
Em face disso, reconhego que, em alguns momentos desta
pesquisa — que também tem a obra de Milner (1997) como
uma de suas referéncias tedricas —, as institui¢cbes funcionarao
mais como condicBes antecedentes, cataliticas ou ativadoras
que governam a magnitude da influéncia que as escolhas
politicas dos atores terdo sobre a decisdo de néo-
cumprimento total e efetivo do plano de acdo pelos EUA e
pela Russia. Lembrardo, assim, o que Van Evera (1997, p.9-
11) chama de “variaveis condicionantes”. Isso, contudo, nao
comprometerd a explicacdo, tendo em vista que continuardo
tendo um peso causal inferior ao das preferéncias dos atores.

Formagao da
postura estratégica e Negociacao

da posicéo internacional

negociadora inicial

Etapas

Ratificacao*

e Defesa antimisseis
e reducdes

Temas e dimensdes dos
subjogos e das
negociacdes

nucleares e forma | e Conversages sobre a preservacdo do ABM, a
e conteudo de entrada do START Il em vigor e a realizacdo
possiveis acordos de mais reducdes nucleares irreversiveis e

nas conversacoes verificaveis;
sobre tais | ¢  Negociacdes acerca da redugdo do papel das
reducoes; armas nucleares nas politicas de seguranga.

Papel das armas | e Conversagdes acerca da entrada do CTBT em
nucleares na vigor;

politica de | ¢ Discussdes em torno das negociagdes de um
seguranca,; FMCT efetivamente verificavel.

Testes nucleares;

Producéo de

material fissil.

Atores considerados em
cada subjogo e
negociagédo

Membros do Poder Executivo nacional, selecionados por meio dos
critérios definidos no Capitulo 1 da tese;
Membros do Poder Legislativo nacional, selecionados por meio dos
critérios definidos no Capitulo 1 da tese;
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Membros dos Poderes Executivos estrangeiros, selecionados por meio
dos critérios definidos no Capitulo 1 da tese;

Grupos de interesse (Forcas Armadas, grupos industriais, think tanks e
ONGs de movimentos sociais e midia), selecionados por meio dos
critérios definidos no Capitulo 1 da tese.

Observacdo: A distribuigdo de poder decisério entre os atores na esfera
interna serd promovida pelas institui¢cdes politicas domésticas.

Dimens0es das escolhas
politicas dos atores

Balango entre
armas ofensivas e
defensivas e

sistemas nucleares
e convencionais na
politica de
seguranga;

Forma e contelido
dos instrumentos
legais voltados

Preferéncias sobre as dimensdes ja focadas na
formacdo da postura estratégica e da posicdo
negociadora inicial, mas agora especificas para o0s
temas discutidos no processo de negociagdo:

e Defesa antimisseis e reducBes nucleares sob a
plataforma START e preferéncias quanto a

para . a forma e ao conteGdo de possiveis novos
administragdo dos acordos nas conversages sobre reducdes
rE:’ClI{r S0S de nucleares;
vioencla, | . | ® Papel das armas nucleares na politica de
Papel da dissuaséo seguranca;

em face das
ameagcas de
poténcias
nucleares
tradicionais,
Estados-paria e
atores nao-estatais.

e  Testes nucleares;
e Producdo de material fissil.

Dimensdes das crencas
dos atores

Natureza da anarquia internacional, ou seja, visdo dos atores acerca do
sistema como um ambiente de conflito ou de cooperacao;
Centralidade dos fatores militares na formulacéo da politica externa.

* Cumpre novamente destacar que o termo “ratificacdo” nio se refere aqui estritamente a processos de votagdo
formal no nivel doméstico para que se ofereca consentimento ao acordo atingido no nivel internacional. O
termo é utilizado num sentido mais amplo, referindo-se a qualquer processo — formal ou informal — em que
alguns atores domésticos possam oferecer consentimento ou exercer veto sobre as propostas politicas do
Executivo, bem como inserir emendas (Milner, 1997, p.237).

Tabela 7 — Passos analiticos das decis6es de cada grande
poténcia atdmica em relacdo a controle de armas e desarmamento

nucleares

2.2.

As contribuicdes da Analise de Politica Externa

A partir do didlogo que pretendo promover entre as

perspectivas analiticas indicadas acima, busco desenvolver
uma abordagem tedrica de médio alcance que permita
explicar as decisbes politico-estratégicas de grandes
poténcias atbmicas em face dos novos dilemas internacionais.
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A combinacdo de mecanismos para 0 exame de processos e
resultantes da formulacdo da decisdo e da interacdo das
negociagdes internacionais com as barganhas domeésticas
supera as limitagdes das literaturas sobre as decisfes dos
EUA e da Russia quanto aos passos do plano de acdo de
2000, de Controle de Armas e Desarmamento, de Seguranca
Internacional e de Teoria de RelagBes Internacionais, como
apresentei no capitulo anterior. Neste item, pretendo indicar
como seré desenvolvida tal contribui¢do no curso desta tese e
serdo vencidas as principais deficiéncias das literaturas.

E fundamental compreender por que as decisdes
politico-estratégicas nas areas de desarmamento e de controle
de armas sdo indicativas de posturas e iniciativas das
poténcias em face dos principais dilemas contemporaneos. O
termo ‘“‘desarmamento” remete a reducdo de todo o
armamento nos arsenais nacionais — desarmamento geral e
completo — ou de todas as armas de um tipo especifico —
como a eliminacgdo das armas quimicas e bioldgicas. Assume-
se que o fim dos sistemas poderia, se ndo acabar com a
guerra, pelo menos reduzir sua capacidade de destruicdo
(Larsen, 2002, p.3-4). Entretanto, como destacam Viotti &
Kauppi (2001, p.213), a perspectiva para o desarmamento é
muito ambiciosa, embora grandes esquemas tenham sido
elaborados. As tentativas diplomaticas de se buscar o
desarmamento foram bem sucedidas quando dirigidas para
categorias especificas de armas, como 0 caso dos misseis
atbmicos de médio alcance, eliminados apds a assinatura do
Tratado sobre Forcas Nucleares de Alcance Intermediario
(INF, na sigla em inglés) em 1987 pelos EUA e pela URSS.
Longe de ver as armas como a causa da guerra, os Estados
acreditam que elas podem ter uma fun¢do positiva em termos
ndo apenas da garantia da seguranca, mas da preservacdo da
paz. Se um Estado é militarmente forte de forma relativa, tal
forga em principio vai dissuadir outros que estejam dispostos
ao ataque (Viotti & Kauppi, 2001, p.213).

Enquanto o desarmamento completo é visto como um
objetivo cada vez mais distante, o controle de armas tem o
objetivo mais modesto de estabelecer restricbes ao nimero e
ao tipo de armas e de conter sua proliferagdo. Segundo
Larsen (2002, p.1), “controle de armas” ¢ um conceito que
remete a qualquer acordo entre Estados para regular algum
aspecto de sua capacidade ou de seu potencial militar —
aplicando-se a localizacdo, quantidade, prontiddo e tipos de
sistemas, forgas militares e instalagcbes — e pressupde algum
tipo de cooperagdo ou acdo conjunta entre participantes. O
controle de armas pertence a um grupo de visdes relacionadas
a manutencéo da paz por meio do gerenciamento da forca. As
formas de se atingir tal fim podem ser variadas, como a
colocacdo da forca nas maos de uma autoridade central; a
criagdo de um sistema de seguranca coletiva; a aceitacdo do
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equilibrio de poder entre os atores; o estabelecimento de um
sistema de dissuasdo mutua; a reducdo das forcas; e a
definicdo de limites sobre elas. Segundo Larsen (2002, p.4), a
ultima escolha reflete o que em geral se denomina “controle
de armas”, que se coloca sob a rubrica da “seguranca
cooperativa” — um compromisso de regulacéo do tamanho, da
composicdo técnica, dos modelos de investimento e das
praticas operacionais das forcas militares pelo consentimento
para o beneficio mdtuo. Dentre seus principais objetivos,
cabe citar a limitacio da competicdo numa corrida
armamentista; a reducdo de custos politicos e econdémicos da
preparacdo para o combate; a diminuicdo da probabilidade e
do risco de guerra; a reducdo dos prejuizos caso um conflito
venha a ocorrer, minimizando o seu escopo; e a ampliacao
das segurancas regional e global (Larsen, 2002, p.2-4; Viotti
& Kauppi, 2001, p.213-214).

Uma vez instituidos, os acordos na area de controle de
armas constituem regimes de seguranca internacional,
entendidos como conjuntos de regras, muitas juridicamente
vinculantes, e instituicbes associadas pelas quais Estados
regulam sua conduta. Tais medidas apontam para limitacdes
internacionalmente exercidas sobre a politica de armamentos,
referindo-se ndo apenas ao numero, mas as caracteristicas, ao
desenvolvimento e ao uso desses sistemas, e sdo mais
modestas em escopo do que o desarmamento geral e
completo. O processo de controle de armas procura, assim,
servir como um meio de se ampliar a seguran¢a, mas nao
necessariamente de se atingir a reducdo de armamentos per
se. Assim, pode até levar Estados a concordarem com
aumentos em certas categorias se contribuirem para a
estabilidade em crises e, assim, reduzirem a chance de guerra.
Porém, defensores do desarmamento argumentam que 0S
armamentos foram a principal causa da instabilidade
internacional e que, apenas por meio de reducdes de todas as
nacbes, 0 mundo podera atingir a paz (Larsen, 2002, p.3-5;
Viotti & Kauppi, 2001, p.213-214). O plano de acéo de 2000,
embora seja uma iniciativa politica voltada para o
desarmamento nuclear, refere-se a uma série de instrumentos
juridicos e politicos que lidam com o controle de armas
atbmicas. Com a intensificacdo dos compromissos nessa
ultima area, a expectativa que muitos especialistas e
formuladores de decisdo tinham era a de que o cumprimento
total e efetivo do plano pelas poténcias pudesse 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 atdmicos do planeta. O
resultado poderia, futuramente, sinalizar para um
compromisso decisivo com o desarmamento total e completo.
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O conteudo de acordos de controle de armas em geral
cobre a reducdo ou a colocacdo de limites quantitativos e
qualitativos sobre numeros, tipos e localizagdes das forcas
armadas e de seus sistemas, inclusive pesquisa,
desenvolvimento, teste e avaliacdo de formas novas ou
melhoradas de armamentos, bem como outros elementos
qualitativos, como prontiddo, niveis de alerta ou preparacao
para 0 combate. Eles também podem estabelecer limites
geogréficos e espaciais sobre 0 uso e o desdobramento de
forcas armadas e de sistemas e trazer a especificacdo de
medidas funcionais que facilitem a comunicacdo e que
construam confianca (Viotti & Kauppi, 2001, p.216-222).
Quanto a forma, acreditava-se que o controle de armas
durante a Guerra Fria requeria acordos formais, um sistema
de inspegdes para garantir aquiescéncia e um mecanismo de
enforcement. Porém, esses elementos ndo sdo sempre
considerados necessarios. O controle de armas tenta
minimizar os efeitos negativos do dilema de seguranca —
apresentado no Capitulo 1 da tese — e 0s regimes
estabelecidos podem desenvolver regras que os Estados
concordem em seguir nas suas relacdes de seguranca com 0s
outros, levando a algum tipo de ordem e maior seguranca em
um mundo anarquico. Contudo, paises e coalizbes podem ver
esses instrumentos como uma forma de ganhar vantagem
estratégica sobre outros ao fazer com que concordem com
provisdes que o0s deixem em desvantagem numa corrida
armamentista (Larsen, 2005).

Em face de tais desafios, pode-se compreender a
relevancia dos temas relacionados a desarmamento e ao
controle de armas para a conducdo das relacdes
internacionais das grandes poténcias atdmicas, em especial
em face dos principais dilemas contemporaneos. Como
destaca Larsen (2005), o controle de armas torna a seguranca
dependente de algum nivel de cooperacdo com adversarios
potenciais ou reais, em geral envolvendo o estabelecimento
de niveis reduzidos de sistemas que pareceriam prudentes
baseando-se numa analise da ameaca. Ele exige o
estabelecimento de uma relagdo interativa com oponentes
possiveis e, no caso de verificagdo mutua intrusiva e trocas de
dados, expde informacdo e instalacbes de seguranca ao
escrutinio de poderes externos. E, assim, uma limitacdo
voluntaria da soberania; porém, permite que a seguranca seja
estabelecida por meio da negociacdo de niveis menores de
armamentos. Além disso, a barganha pode levar a melhor
comunicacgdo, ao entendimento aprofundado e a reducéo da
hostilidade (Larsen, 2005).

Como o controle de armas e 0 desarmamento podem ter
diferentes contetidos e formas, é possivel detectar, a partir da
analise dos instrumentos legais estabelecidos nessa area, a
postura estratégica e a posicdo negociadora das grandes
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poténcias atdbmicas no enfrentamento das ameagas do sistema
internacional. Tais paises podem desejar diferentes niveis de
formalidade e de flexibilidade para responder a determinados
desafios. Uma esfera em que tal possibilidade de variacdo é
visivel é a aquiescéncia. A verificacdo nos atos internacionais
pode ser alcancada de varias formas, como admissdo aberta
das violagdes, inspecdes locais pelas outras partes, relatorios
por fontes confiaveis de inteligéncia ou meios técnicos
nacionais, como capacidades de inteligéncia avangadas em
estacbes na terra, aeronaves, navios, satélites e outros
veiculos espaciais. No momento imediatamente ap6s o fim da
Guerra Fria, as duas grandes poténcias atdmicas buscavam
maior transparéncia, de forma que as capacidades de
verificacdo foram ampliadas substancialmente, oferecendo
uma troca mais aberta de dados sobre nimeros, tipos e
locacbes de armamentos (Viotti & Kauppi, 2001, p.222-224).
Porém, havia especialistas que diziam que o controle de
armas tradicional como existira durante a Guerra Fria — com
acordos densos e detalhados, que continham provisoes
complexas para verificacdo e que eram parte do processo que
visava a protecdo contra a trapaca — parecia estar perdendo
espaco. Segundo Larsen (2005), para que o controle de armas
sobrevivesse como uma politica vidvel, seria necessario
adaptar-se as novas arenas. A perspectiva formal para se
atingirem acordos teria de ser ampliada para incluir modos
mais informais de cooperacdo — como o uso de declaracdes
unilaterais e reciprocas —, e as negociacdes de seguranca
entre Estados desenvolveriam um foco crescentemente
operacional, de forma que eles ndo mais buscariam
simplesmente acordos para limitar tipos e nimeros de armas.
Porém, o processo politico doméstico que conduz a postura
estratégica e a posicdo negociadora sobre as questdes de
controle de armas e desarmamento e sua interagdo com a
barganha internacional sobre tais questbes foram
marginalizados por grande parte dos especialistas, como foi
apresentado no Capitulo 1.

Foerster (2002) apontou que, com o fim da Guerra Fria,
ocorreram  transformagdes fundamentais no  sistema
internacional, em especial quanto a natureza do conflito e a
tecnologia de guerra. Tais mudangas, em algumas
circunstancias, abriram novas possibilidades para a
cooperagdo, enquanto, em outras, tornaram o controle de
armas mais tradicional virtualmente irrelevante. Dentre as
principais alteracOes, Foerster (2002, p.42-44) cita a Nova
Relagdo Estratégica entre EUA e RdOssia, baseada na
ampliacdo da cooperacdo politico-econémica, de forma que
as discussdes sobre controle de armas e desarmamento
tornaram-se uma conversagdo sobre o perfil de
relacionamento que pretendem desenvolver em vez de uma
negociagdo substantiva sobre a forma como cada lado deve
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regular suas forgas militares. Na visdo principalmente das
autoridades norte-americanas durante o governo de George
W. Bush, o apoio a medidas unilaterais para reducoes
ofensivas ganhava forca. Elas permitiriam maior flexibilidade
que acordos robustos assinados no passado com a URSS /
Radssia, num momento em que os EUA poderiam, com 0s
novos arranjos, ajustar sua postura nuclear em resposta as
ameacas futuras e tirar vantagem das mudancas tecnoldgicas
que ndo seriam permitidas por um tratado como o START |
(Foerster, 2002, p.43).

Além de indicar como transformacdo importante o
aprimoramento da tecnologia bélica (Foerster, 2002, p.46-
47), Foerster citou também a ampliagdo das a¢des de Estados
que desafiam regimes de seguranca — 0s Estados-péaria — e de
atores ndo-estatais que ndo sdo limitados pelas normas
internacionais (Foerster, 2002, p.48-50). Dentre os Estados-
paria, Foerster (2002) apontou a Coréia do Norte e o Iraque —
na época liderado por Saddam Hussein —, que, junto ao Ira,
compuseram o que Bush chamou em 2002 de “Eixo do Mal”.
Estados como a Coréia do Norte, o Ird e o Irague lembravam,
segundo Foerster (2002, p.50), que normas de conduta
internacional ndo eram suficientes para conter o
comportamento ilegitimo e indesejado.

A Coréia do Norte buscou secretamente capacidades de
reprocessamento e de enriquecimento de uranio, foi acusada
de violar as salvaguardas e as obrigacdes de ndo-proliferacéo
sob o TNP — desligando os aparelhos de observagéo da AIEA
no reator de Yongbyon e expulsando seus inspetores em
dezembro de 2002 — antes de anunciar sua intencdo de
denunciar o tratado em 2003. Em agosto do mesmo ano,
houve a primeira rodada das negociacdes envolvendo as
Coréias do Norte e do Sul, China, Japdo, Russia e EUA sobre
o tema. Em 2005, a Coréia do Norte prometeu desistir de seus
programas de armas atémicas em troca de petrdleo e
garantias de seguranca. Porém, em 2006, conduziu com
sucesso um teste subterraneo, podendo desequilibrar o
balanco de forgas no Leste asiatico. Outra preocupagéo
manifestada pelos EUA foi a possibilidade de venda de armas
e tecnologia nucleares para outros paises e organizacoes.

O Iré deixou clara sua determinagdo em manter a infra-
estrutura de enriquecimento de urédnio, construida
secretamente em violagdo as salvaguardas do TNP. Em 2003,
a AIEA comunicou que o pais ocultara seu programa por 18
anos. Contudo, suas liderancas diziam que o Estado estava
cumprindo as determinacfes do tratado e que deveria ter
permissdo de enriquecer uranio, sob inspecdo, para fins
pacificos. Existia o temor, por parte de lideres ocidentais, de
que o Ird sigilosamente tentasse desenvolver uma bomba
atdbmica. Porém, suas liderancas alegavam que o0 pais
precisava desenvolver esse processo de enriquecimento,
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porque ndo poderia confiar em fornecedores estrangeiros,
sujeitos a influéncia norte-americana. Apesar de suas grandes
reservas de gas e petrdleo, o Ird dizia que queria diversificar
suas fontes de energia. Ademais, concedera armas, fundos,
treinamento e ref(gio para terroristas com base no Oriente
Médio e em outros locais.

Ja o Iraque sob o regime de Saddam Hussein violou
tanto o TNP como a Convencdo sobre Armas Bioldgicas,
como demonstraram os inspetores das Nac¢6es Unidas apos a
primeira Guerra do Golfo. Além disso, 0 pais ja tinha
utilizado armas de destruigdo em massa: durante a Guerra Ira-
Iraque, tropas iraquianas utilizaram armas quimicas,
incluindo o gas mostarda e o agente sarin, contra os soldados
iranianos. Também lancaram tais armas sobre cidades no pais
vizinho e as usavam contra os curdos, no norte do pais. A
Operacdo Liberdade para o Iraque retirou Saddam Hussein e
seu regime ba’athista do poder em 2003, e, desde entdo, 0
pais tornou-se campo de batalha na guerra global contra o
terrorismo. Antigos apoiadores do regime de Saddam
Hussein, que conduziam ataques as forcas da coalizdo,
aliaram-se tatica e operacionalmente aos guerrilheiros
estrangeiros e aos extremistas islamicos, demonstrando a
linha cada vez mais sutil entre insurgéncia e terrorismo.

Dentre o0s atores ndo-estatais, as organiza¢des
terroristas expressavam a rejeicdo de autoridade, explicitando
a incapacidade dos governos de proteger os cidaddos e
provocando choque de valores com ataques a inocentes. A
preocupacado recaia sobre a corrosdo do tecido sociopolitico,
além do fato de oferecerem justificativa para governos
atrasarem reformas democraticas (Viotti & Kauppi, 2001,
p.250-251). As acgles terroristas remetiam a formas de
violéncia premeditadas e politicamente  motivadas,
perpetradas em geral contra alvos n&o-combatentes por
grupos subnacionais ou por agentes clandestinos e com o
objetivo de influenciar uma audiéncia. Elas podiam abarcar
diversas motivacbes fundamentais — fanatismo religioso,
etnonacionalismo, fascismo etc. —; uma multiplicidade de
estratégias — como a “divisdo de trabalho” entre bracos
politicos e armados — e a pluralidade de modos de operacéo.
Era improvavel que armas de destruicdo em massa fossem
usadas em ataques terroristas devido a maior dificuldade de
acesso, ao maior risco de detec¢do, aos problemas técnicos no
manuseio e a possibilidade de retaliacdo severa sobre a
comunidade e perda de aliados internacionais, além de que
governos relutariam em transferir esses sistemas para
terroristas sobre os quais ndo tivessem controle (Laqueur,
1996). Porém, organizacbes como a al Qaeda ja
demonstraram seu interesse em adquirir armas de destruicdo
em massa (Salama & Hansell, 2005), e bragos clandestinos de
grupos armados e cultos religiosos desejavam-nas. Ja 0s
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mercados negros de material e de tecnologia proliferavam-se,
como a rede de trafico do doutor A.Q.Khan, que vendeu
ilicitamente tecnologia atdbmica para a Coréia do Norte, a
Libia e o Ira (Clary, 2004; Yourish & D’Souza, 2004).

A literatura sobre n&o-proliferacdo complementa tais
analises ao indicar que, embora ainda existam muitos
obstaculos ao desenvolvimento de sistemas nucleares — e
também quimicos e bioldgicos — por Estados-paria e
organizagdes terroristas, desenvolvimentos recentes podem
erodir tais barreiras. Dentre os obstaculos a aquisicdo de
armas atdmicas por esses atores, Spector (2002, p.124-133)
cita as dificuldades na aquisicdo de material fissil e no
desenvolvimento do dispositivo nuclear; os altos custos e
muito tempo gasto para o desenvolvimento de armas simples
e o treinamento de profissionais; e as barreiras colocadas
pelos acordos entre os paises que fornecem itens nucleares,
pelas medidas diplomaticas e pelos tratados multilaterais
como o TNP. As provisbes desse tratado sdo destinadas a
impedir a proliferacdo; a oferecer garantia, por meio de
salvaguardas internacionais, de que as atividades nucleares
pacificas dos Estados que ainda ndo tinham desenvolvido tais
armas nao seriam direcionadas para sua producdo; a
expressar a determinacdo das partes de atingir medidas mais
abrangentes para controle e reducdo e a promover 0 USO
pacifico da energia atbmica (Pike, 1995). As Conferéncias de
Revisdo do TNP tém como objetivos a verificacdo da
aplicacdo efetiva de seus principais pontos e 0 exame de
avancos e lacunas importantes. Ndo apenas as condutas
especificas de determinados Estados-parte sdo analisadas.
Sdo levados em conta as transformacdes e os desafios no
sistema internacional. Com isso, visa-Se a robustecer o
regime estabelecido pelo tratado por meio da discussdo de
temas conjunturais e de pontos de tensdo recorrentes, como o
desarmamento e a ndo-proliferagcdo  nucleares, a
implementacdo dos atos internacionais relacionados ao
controle de armamentos atdbmicos e o uso pacifico dessa
energia (Singh, 2006).

Todavia, 0s incentivos para a aquisicdo de sistemas
atdbmicos sdo notaveis. Primeiramente, existe o risco de que
materiais utilizados no desenvolvimento de armamentos
nucleares sejam desviados dos Estados da extinta URSS, em
especial da Rassia. Os controles sobre esses materiais foram
enfraquecidos, e os incentivos para o desvio ndo-autorizado
ampliaram-se  consideravelmente. Mesmo que uma
guantidade obtida por um proliferador potencial fosse
limitada, tal pais seria capaz de evitar a producdo do material.
Além disso, tem-se 0 enriquecimento do uranio por meio de
lasers. Acredita-se que, mesmo sendo complexo, tal
enriquecimento pode tornar-se mais acessivel num futuro
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proximo, conforme a tecnologia se dissemine ao redor do
planeta (Spector, 2002, p.125-126).

Kartchner (2002, p.273-276) aponta incentivos ainda
maiores que os sinalizados acima. Para o autor, Estados-péria
ndo poderiam, ao contrario da URSS, ser detidos apenas sob
a ameaca de retaliacdo nuclear. As liderancas desses paises
estariam mais dispostas a aceitar riscos mesmo se tais apostas
envolvessem o sacrificio das suas populacdes e a riqueza de
suas nacoes, e os alicerces do sucesso de iniciativas passadas
— um vocabulario diplomatico mutuamente compreendido e
canais de comunicagdo permanentes — eram de dificil
estabelecimento, ampliando as probabilidades de erros de
calculo e de interpretacdo e os mal-entendidos. As liderancas
de Estados-paria esperavam que a aquisicdo de armas de
destruicdo em massa e sistemas de lancamento detivesse uma
intervencdo norte-americana em conflitos regionais e
acreditavam que essas capacidades trariam a habilidade de
ameacar aliados das grandes poténcias. A inacdo desses
lideres poderia fazer com que perdessem apoio do partido
dominante ou sua base de poder. Para a Inteligéncia dos
EUA, os lideres de tais paises viam as armas como
ferramentas de “coer¢do, terror, chantagem e agressao”, além
de as considerarem simbolos de prestigio. Haveria, assim,
menos limitacdo ao emprego desses sistemas, de forma que a
superioridade militar ndo seria uma garantia contra o ataque
de Estados mais fracos (Kartchner, 2002, p.275).

A literatura sobre ndo-proliferacdo ajuda a construir um
mapeamento mais elaborado das pressbes externas sobre as
grandes poténcias atbmicas e a compreender melhor a
natureza da ameaca, mas ndo se propde a analisar o processo
doméstico de formacdo das preferéncias desses Estados
quanto ao controle de armas e ao desarmamento nucleares em
face dessas ameacas. Nesse sentido, esta pesquisa poderad
trazer uma contribuicdo relevante ao se debrucar sobre tal
processo e explorar sua interagdo com a negociacao
internacional. A consideracdo da dimensdo interna é
fundamental para um melhor entendimento das decisdes
tomadas pelas grandes poténcias atbmicas nas questdes de
politica externa e de seguranca, pois, para que mantenham
sua posicdo de destaque, precisardo fazer escolhas entre
buscar cooperacdo ou selecionar interesses unilaterais
protegidos por capacidades militares. Como isso afeta as
obrigacOes assumidas em tratados assinados pelo pais e os
orcamentos de defesa de forma significativa, tais decises
requerem o debate ndo somente dentro do Executivo, mas de
seus membros com 0s demais atores politicos e sociais
domeésticos (Sims, 2002, p.55). Dentre o0s elementos
domeésticos mais relevantes que serdo considerados nesta
tese, cabe destacar alguns daqueles apresentados por Sims
(2002): a cultura estratégica; as instituicdes politicas e legais
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para negociacdo, conclusdo e manutencdo de acordos de
controle de armas e o papel dos grupos de interesse. A
originalidade desta pesquisa em relacdo a desenvolvida por
Sims (2002) estd na consideracdo ndo apenas de outros casos
além dos relacionados aos EUA, mas da interacdo desses
fatores domésticos com a negociacéo internacional.

2.2.1.
A cultura estratégica

Segundo Sims (2002, p.56-57), a cultura politica remete
ao conjunto nacional de ideais, interesses e propensdes nos
quais os formuladores de decisdo se baseiam. A cultura
estratégica € uma subarea que engloba paradigmas de
relevancia para a seguranca e ajuda a explicar por que
solucdes especificas quanto ao controle de armas sédo
vitoriosas, algumas vezes ndo sdo aceitas no exterior e,
mesmo desacreditadas, podem regularmente reaparecer. Para
se identificar a cultura estratégica, devem-se observar idéias,
mitos e crencas que sdo regularmente citados nos discursos
dos politicos e nos press releases dos formuladores de
decisdo. Ela é em geral definida pela circunstancia geogréafica
e pela experiéncia de guerras repetidas. Os formuladores de
decisdo, contudo, devem evitar dois perigos ao levarem em
conta tal cultura na definicho das politicas: a
supersimplificacdo e as suposicdes de imutabilidade. Cabe
lembrar que os efeitos constitutivos de tal cultura estratégica
sobre a identidade dos atores envolvidos ndo serdo
examinados nesta pesquisa e que 0s elementos que a
compdem serdo considerados como variaveis intervenientes
entre as preferéncias dos atores e as decisoes estatais.

Para trabalhar mais especificamente com os efeitos das
crengas baseadas na cultura estratégica, pretendo trazer a
contribuicéo de Lock-Pullan (2006). Focando
especificamente o caso dos EUA, o autor ressalta que a
vitéria na primeira Guerra do Golfo levou ao maior uso da
forca aérea e das Forgas Especiais e a exploracdo cada vez
maior da tecnologia, elementos inseridos na cultura
estratégica do pais. A tendéncia foi reforcada pela énfase na
realizacdo de “guerras virtuais” no ar e no espaco. Porém,
segundo o autor, essa configuracdo das forcas e do
pensamento militar limitou a estratégia norte-americana: a
confianca pesada em tecnologia para a conquista de vitéria
em guerras as custas de uma consideracdo mais séria dos
aspectos sociopoliticos do aparato de guerra trouxe
problemas para a reconstrugdo pos-conflito e a esperanca de
paz (Lock-Pullan, 2006, p.393-395). O autor enfatiza, no
momento contemporaneo, a relevancia da cultura estratégica
no contexto da guerra contra o terror.
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Entretanto, meu objetivo nesta tese é transcender tal
proposta e considerar a relevancia dessa cultura também nas
questdes relacionadas ao controle de armas e ao
desarmamento nucleares. Além disso, pretendo aplicar tais
consideragdes também ao contexto russo, que Lock-Pullan
(2006) ndo se dispbs a examinar. A cultura estratégica sera
considerada na medida em que interfira nos célculos do
Executivo e do Legislativo na tomada de decisdes acerca de
instrumentos voltados para o controle de armas e o
desarmamento nucleares e, principalmente, na informacéo
prestada a eles por grupos de interesse como as Forcas
Armadas em contextos de incerteza estratégica. Pretendo
iluminar como a confianga na tecnologia para a atuacdo
militar e a necessidade de preservar a capacidade de
desenvolvé-la a fim de lidar com a complexidade das novas
ameacas podem tornar as disposicdes desses atores mais
assertivas e conservadoras em relacdo a assuntos de controle
de armas e desarmamento nucleares. Isso pode dificultar a
cooperacdo internacional na construgdo de iniciativas mais
formais e densas nessas areas, em especial oferecendo a
certeza aos atores de que a opgao estratégica a ser adotada é o
desenvolvimento de armas tecnologicamente mais avancgadas
para fortalecer o status das grandes poténcias atdbmicas nos
principais foruns internacionais e defender valores nacionais
e universais, por exemplo.

2.2.2.
A estrutura institucional e o papel do Legislativo

Ja a estrutura institucional interna de um Estado afeta a
forma como o controle de armas € negociado. O processo
politico determina quem tera oportunidade de influenciar os
resultados. Segundo Sims (2002, p.57), governos com
Executivos fortes tendem a maiores flexibilidade e
determinacdo nas negociacdes. Ja aqueles com Legislativos
eficientes oferecem confianca ampliada na durabilidade dos
acordos, mesmo quando trazem atrasos na ratificagdo e na
implementacdo. Os Estados com sociedades civis definidas
por fortes tradicbes de processo legal tenderdo a levar
compromissos juridicos mais a sério. Embora governos
possam pensar na capacidade de inteligéncia de um
adversario como uma ameaca a sua seguranca, essa é também
uma medida da capacidade daquele Estado de ser um parceiro
responsavel no controle de armas. Os acordos sobre controle
de armamentos podem incorporar procedimentos para a troca
de dados, enquanto deliberadamente ampliam as capacidades
e a legitimidade das instituicdes de inteligéncia entre as
partes, como 0s meios técnicos nacionais de verificagdo.
Conforme indiquei neste capitulo e no anterior, a distribuigédo
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de poder decisorio promovida pelas instituicdes politicas
domésticas serd considerada como uma das variaveis
independentes na pesquisa.

A investigacdo dessa distribuicdo de poder permite
também iluminar o papel fundamental de um ator as vezes
concebido como secundario, aquiescente e pouco importante
na formulacdo da politica externa e na negociacdo
internacional: o Legislativo. Como apontam Delaet & Scott
(2006, p.178), estudos mais recentes concluem que, no caso
dos EUA, o Congresso exerce uma influéncia sobre a politica
externa maior do que a tipicamente esperada. Tais autores
lembram que, durante a Guerra Fria, os tratados da area de
controle de armas em geral ndo eram afetados pela politica
partidaria no Congresso norte-americano e que, em
deferéncia a lideranca presidencial, tais atos internacionais
geralmente obtinham o apoio bipartidario. No mundo pos-
Guerra Fria, os autores apontam que o0 Senado estaria mais
propenso a incluir reservas nos tratados e a adotar um
comportamento mais assertivo em face de sua preocupacgéo
com a substancia politica desses atos internacionais (DeLaet
& Scott, 2006, p.178-179).

DelLaet & Scott (2006, p.180) lembram que, embora o
presidente esteja no centro da formulacéo da politica externa,
a importancia crescente dos fatores e das instituicbes
domeésticos e da posicdo do Congresso no sistema politico
dos EUA torna a instituicdo potencial e realmente influente
sobre um amplo escopo de questbes nessa area. No caso
norte-americano, o papel do Congresso é definido pela
Constituicdo, que estabelece que diferentes instituicdes
compartilhem poderes sobre a decisdo tomada pelo Estado e
que também atribui aos parlamentares o poder de aprovacao
do orcamento militar e sua funcdo legislativa geral. Seus
membros também estdo abertos a pressdo dos grupos de
interesse, dos quais tratarei mais adiante. O fim da Guerra
Fria, a ampliacdo da interacdo entre as dimensfes domestica
e internacional e o aumento das pressdes dos grupos internos
levaram a maiores desafios congressuais a lideranca
presidencial. Ademais, a falta de consenso sobre o contetido
da politica externa e de apoio bipartidario a uma variedade de
questBes, a maior difusdo dos riscos a seguranca e a
economia mundial mais interdependente parecem ter se
combinado a fim de oferecer maiores incentivo e
oportunidade aos congressistas para serem mais assertivos e
propensos ao uso de reservas nos documentos de ratificacdo
de tratados (DeLaet & Scott, 2006, p.181-182).

A partir dessa constatagdo, DelLaet & Scott (2006,
p.182) apontam trés variaveis que remetem aos elementos
que orientam as decisfes e as posi¢des dos membros do
Congresso: as preocupacdes eleitorais, as preferéncias
individuais e o partidarismo. As primeiras séo fundamentais
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na definicdo dos votos dos congressistas, ja que os atores
preocupados com a reeleicdo devem acomodar as
preferéncias do eleitorado. Os incentivos para que o0s
membros de Congresso se engajem em questdes de politica
externa podem até mesmo ser alimentados por mudancgas no
contexto internacional, em que tais atores vislumbrem
vantagens que sejam exploradas domesticamente, como a
critica a uma lideranca a que se opdem ou 0 veto a acordos
que tragam prejuizos a setores politicamente ativos na
sociedade (DeLaet & Scott, 2006, p.182).

As preferéncias politicas pessoais remetem, na viséo de
DelLaet & Scott (2006, p.182), a ideologias individuais que se
mostraram fortes mecanismos de previsdo de votos sobre
questdes de defesa e politica externa. Com menos atencédo do
eleitorado, 0s congressistas sdo mais capazes de agir com
base nas suas préprias visdes politicas. Cumpre lembrar que,
nesta pesquisa, as ideologias e as crencas mantidas pelos
individuos serdo trabalhadas de forma distinta de suas
preferéncias e escolhas politicas. As ideologias e as crencas
mantidas pelos individuos sdo vistas como variaveis
intervenientes entre as suas preferéncias e as decisdes
estatais. Além disso, busco sanar a subexploracdo dessas
crencas na obra dos autores em questdo ao sinalizar que elas
podem oferecer mapas aos atores em contextos de incerteza
estratégica e influenciar o comportamento dos atores ao
estarem internalizadas em instituices®, por exemplo.

5% Examinando especificamente as decisées do Senado norte-
americano, Auerswald (2006) ressalta que a ideologia também pode afetar
0 ndmero de provisOes de ratificagdo inseridas num ato internacional
particular pelos votantes medianos no Senado. Tradicionalmente,
conservadores tiveram maior desconfianca em relacdo a acordos
internacionais do que os liberais, 0 que pode afetar o comportamento dos
conservadores durante os debates relacionados a ratificagdo. Senadores
conservadores podem inserir provisGes adicionais para garantir que 0s
EUA mantenham sua liberdade de acdo na arena internacional por meio
da limitagcdo do escopo e da duracdo de um tratado, da colocacdo de
condicGes ou de limitaces sobre a aquiescéncia dos EUA em relacdo ao
tratado e do requerimento de informacédo pelo Executivo a fim de permitir
que o Senado monitore o efeito de um tratado sobre os interesses
nacionais dos EUA. Assim, na visdo do autor, quanto mais conservador
for o votante mediano no Senado, maior sera o nimero de provisfes que 0
Senado incluird no documento de ratificacdo. Creio que tal proposi¢do
possa se aplicar especialmente quando as preferéncias e/ou as crengas dos
membros do Executivo sejam distintas das dos votantes medianos no
Senado. Assim, 0s votantes medianos poderdo usar seu poder de emenda
a fim de trazer o acordo internacional para mais proximo de suas
preferéncias. Embora concorde com o autor que conservadores tiveram
maior desconfianca em relacdo a acordos internacionais do que liberais,
ndo incorrerei numa generalizagcdo indevida nem conceberei que o
impacto da ideologia sobre o comportamento dos senadores dar-se-a
sempre da mesma forma nos debates relacionados a ratificagdo, tendo em
vista que tal impacto pode também depender das preferéncias e das
crencas politicas dos membros do Executivo.
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O partidarismo também é relevante para Delaet &
Scott (2006, p.182-183), pois, desde a Guerra do Vietna, o
processo de formulacdo da politica externa tornou-se mais
politizado, e tiveram importancia maior as diferencas entre
lideres de partido no comportamento de votacdo congressual
sobre politica externa e de defesa e entre membros do
Congresso que escolhem fazer da politica externa o principal
foco de sua atencdo. Seu impacto pode nao ser 0 mesmo para
todas as questdes em tal area, mas o Congresso se tornou
mais assertivo nesses temas, e o conflito sobre tais questdes
veio tomando um perfil mais partidario (DeLaet & Scott,
2006, p.182-183). Nesta pesquisa, as preferéncias podem
variar de ator para ator de acordo com a posicao politica e a
afiliacdo partidaria. O partidarismo sera trabalhado
principalmente em casos de governo dividido, em que tais
divergéncias se manifestam de forma mais decisiva.

A partir da consideragdo de tais variaveis, DelLaet &
Scott (2006, p.184) desenvolvem 0s seguintes argumentos:

1. As preocupacOes eleitorais, refletidas na preocupacao
com as preferéncias do eleitorado e nas consideragdes
sobre a reeleicdo, definirdo os votos dos membros do
Congresso sobre os tratados de controle de armas, com
membros vulneraveis as pressfes da sociedade civil
estando mais propensos a apoiar tratados que outros
congressistas;

2. As preferéncias politicas dos senadores, refletidas nas
suas ideologias individuais, guiardo seus votos sobre
controle de armas, com membros liberais mais propensos
a apoiar tratados que os conservadores;

3. O partidarismo importara mais para 0s votos pés-Guerra
Fria, com membros do partido do presidente mais
propensos a apoiar os tratados e membros da oposicao
mais propensos a se voltar contra eles (DelLaet & Scott,
2006, p.184).

Ao longo desta pesquisa, darei énfase aos trés
argumentos, embora dé um tratamento diferente de DalLaet &
Scott (2006) as preferéncias politicas apresentadas no
segundo, conforme indiquei acima. Esses autores também
reconhecem que uma série de fatores adicionais pode exercer
um papel importante na orientacdo das decisbes e das
posicdes dos membros do Congresso e inserem como
variaveis de controle os tipos de tratado — sobre armas
nucleares ou outras armas de destruicdo em massa —, as partes
envolvidas — tratados bilaterais ou multilaterais —, a area do
pais de onde veio o legislador e a participacdo em comités
congressuais (DalLaet & Scott, 2006, p.184-185). Nesta tese,
tais elementos serdo concebidos como fatores condicionantes
dos célculos de custos e beneficios acerca dos melhores
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cursos de acdo a serem adotados pelos membros do
Legislativo, cujas preferéncias serdo concebidas como
variaveis independentes neste estudo.

A obra de DelLaet & Scott (2006) limita-se, contudo, a
consideragdo do caso norte-americano, além de subexplorar a
interacdo dos fatores domesticos assinalados acima com a
negociagdo internacional. Esta investigagdo busca superar
essas limitacdes, aplicando tais elementos também a analise
da Rdussia e evidenciando como os elementos internos sdo
importantes ndo sé na definicdo das posturas estratégicas e
das posi¢Oes negociadoras iniciais, mas no decorrer das
préprias conversacdes relacionadas ao controle de armas e ao
desarmamento nucleares. Porém, o fato de buscar explorar as
mesmas dimensdes nas esferas domesticas de cada grande
poténcia atdbmica considerada na pesquisa ndo significa que
me aliene em relacdo as especificidades de cada uma e as
possiveis diferencas entre elas. Estou plenamente consciente,
por exemplo, de que, na Russia, o sistema multipartidario
pode alimentar ainda mais divergéncias entre 0s atores
politicos do que no sistema de predominio de dois partidos
nos EUA. A consideracdo das preferéncias dos atores
politicos e das diferentes distribuicbes de poder decisério
promovidas pelas instituicbes domeésticas como variaveis
independentes permitird que examine cuidadosamente 0s
efeitos dos elementos condicionantes aos célculos feitos pelos
atores politicos em cada caso, bem como as especificidades
das configuracOes da relacdo entre Executivo e Legislativo
nas duas poténcias.

2.2.3.
O papel dos grupos de interesse

Da mesma forma que destaco no desenvolvimento do
marco tedrico desta pesquisa, Sims (2002, p.58-59) ressalta
que o controle de armas envolve dois processos politicos
paralelos: as negociagdes com uma ou mais partes
internacionais e as barganhas internas entre grupos de
interesse e burocracias. Os acordos nessa area podem ter o
efeito indireto de sustentar setores industrial-militares
estrangeiros as custas das economias domésticas. Com
empregos e economias locais em jogo, politicos podem ser
fortemente influenciados pelas visdes do setor privado sobre
controle de armas. Porém, o setor industrial pode também ser
grande apoiador desses acordos. Os regimes de inspecao
ampliam o mercado de sensores e satélites de
reconhecimento, 0 que, por sua vez, gera novas demandas
militares por tecnologias stealth e outras formas de
camuflagem. Por outro lado, quando o interesse publico em
seguranca e em limitacdo de prejuizos € alto, a industria pode
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conquistar beneficios nas suas relagdes publicas aliando-se ao
interesse nacional ao custo aparente de lucros no curto prazo
(Sims, 2002, p.58-59). Concordo com a argumentacdo de
Sims (2002) acerca da relevancia dos grupos de interesse,
mas busco transcendé-la ao mostrar que tais atores podem
informar o Executivo e o Legislativo acerca da natureza das
questdes e dos acordos e, assim, minimizar a incerteza e a
falta de conhecimento sobre a questdo — em geral por parte do
Legislativo —, que podem fazer com que atos internacionais
mutuamente benéficos sejam rejeitados. Em vez de somente
abrir a caixa preta e identificar a posicao e a influéncia desses
grupos na formacdo de posturas estratégicas e preferéncias
nacionais, busco demonstrar como eles interferem na
negociacdo internacional e no consentimento para a
ratificacdo do acordo por meio da oferta de informacao.
Cumpre destacar que nem todos esses grupos exercem a
mesma influéncia sobre os processos de formulacdo da
politica externa e de negociacdo internacional. Em
determinadas situacGes, sua influéncia pode ser bastante
limitada. A capacidade de interferir nesses processos é
dependente, primeiramente, da distribuicdo do poder
decisorio promovida pelas instituicbes domésticas. Para que
se considere a relevancia deles de acordo com a perspectiva
adotada nesta tese, € preciso identificar se o0s atores
informados por eles séo dotados de poder de decisdo. Embora
os membros de grupos de interesse ndo tenham
responsabilidade formal sobre as decisfes de politica externa
e de seguranca, as instituicdes podem alocar mais poder para
membros do Executivo ou do Legislativo que sejam
informados por determinados grupos e ndo por outros.
Dependendo da distribuicdo de poder, os grupos de interesse
mais influentes podem variar ndo apenas de pais para pais,
mas de questdo para questdo. Como ressalta Milbrath (1967,
p.235-237), o formulador de decisdo é legalmente
responsavel por tomar a decisdo final e tem poder para
decidir quem vai ouvir. A maior limitacdo a esse poder,
contudo, € seu desejo de manter apoio politico. A atengéo
dele ndo segue automaticamente do fato de que um grupo
tenha o direito de se preocupar com um problema sob
consideracdo. A partir da decisdo necessaria sobre quem vai
ouvir, o ator define os grupos de interesse envolvidos™.

¥ Uma vez identificados os atores dotados de poder decisério
pelas instituicdes domésticas, é possivel apontar condicBes que devem ser
preenchidas para que os grupos exer¢am mais influéncia na oferta de
informacdo aos atores politicos do que os outros. Segundo Milbrath
(1967, p.238-244), os lideres dos grupos de interesse devem conhecer a
identidade dos atores envolvidos numa decisdo e os passos pelos quais
suas deliberacdes devem passar. E importante saber o timing das
mensagens enviadas: geralmente, a mensagem que chega antes de o
problema se configurar para o formulador de decisdo pode ser perdida
antes gue ele considere cursos alternativos de acdo. Ao mesmo tempo, a
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Independentemente da influéncia individual que cada um
exerca, como 0s membros de grupos de interesse ndo tém
responsabilidade formal sobre as decisdes de politica externa
e de seguranca, considerarei predominantemente nesta
pesquisa que sua agdo é articulada por meio da oferta de
informacdo aos atores politicos no Legislativo e no
Executivo. Suas escolhas e crencas serdo consideradas na
investigacdo de sua influéncia sobre legisladores e membros
do Executivo. Receberdo atencdo especial as Forcas
Armadas, 0s grupos industriais, os think tanks e as ONGs de
movimentos sociais pelo seu maior envolvimento nos temas
de desarmamento e controle de armas. Ocasionalmente, 0s
papéis da midia> e da opinido publica®® seréo examinados.

mensagem que chega depois de uma alternativa ter sido selecionada
encontrard relutdncia por parte do formulador de decisdo de reabrir a
questdo. Com o destinatario em vista e a escolha do timing correto, o
grupo precisa de um canal aberto até seu alvo. Essa é a principal razéo
pela qual representantes de grupos de interesse tentam desenvolver
contatos. Os contatos ndo garantem recepgdo favoravel as mensagens,
mas podem facilitar sua chegada sem distor¢des. Elas sdo filtradas com
base na legitimidade e na credibilidade. A mensagem sera considerada
legitima se o formulador de decisdo acreditar que o grupo de interesse tem
o direito de reivindicar sobre a questdo. A forma mais certa de se obter
credibilidade € estabelecer uma reputacdo de precisdo, além de que a
mensagem pode também conter dados Unicos que a posi¢do peculiar do
remetente permite a ele conhecer bem, particularmente os especialistas. E
mais facil demonstrar isso nas questdes de politica doméstica, que em
geral tém consequiéncias diretas para os cidaddos; nas questdes de politica
externa, as consequiéncias sdo mais indiretas. Em questdes domésticas, o0s
grupos em geral tm mais informacéo sobre impacto de politica proposta
sobre populacdo do que em questdes de politica externa. A mensagem
também pode conter credibilidade pela forca de um argumento que
apresente. O remetente tentara encontrar formas de convencer o
formulador de decisdo de que é importante para ele ouvi-lo. A forma mais
certa de fazer isso no caso de um formulador de decisdo é mostrar a ele
como se protegera ou terd ganhos politicos ao ouvir.

% 0 poder da midia nessa area advém do papel de informar e de
formar a populagdo, relatando o desenvolvimento das negociagGes,
caracterizando as questdes em jogo, relatando o resultado das audiéncias e
ajudando a definir as atitudes do publico com relagdo aos tratados na area
de controle de armas e desarmamento (Sims, 2002, p.71). A relevancia da
midia nas discussdes relacionadas ao controle de armas e ao
desarmamento nucleares é crescente, pois, embora a opinido publica ainda
tenha pouca participagdo direta nesses temas, a informacgdo pela midia a
populacdo pode exercer impacto sobre as perspectivas de reeleicdo dos
membros do Executivo ou a conquista de ganhos domésticos.

% Nesta tese, as pressdes exercidas pela opinido publica serdo
consideradas por meio da intermediacéo feita pelos grupos de interesse
acima citados na comunicagdo entre os cidaddos e as autoridades, mais
especificamente das informagdes que esses grupos oferecem a tais
autoridades acerca da dindmica social doméstica em torno desses temas.
Milbrath (1967, p.232-235) aponta que 0s grupos de interesse transmitem
e interpretam as mensagens que vém dos membros do governo e sdo
dirigidas ao corpo politico-social, bem como na outra dire¢do. Além
disso, os impactos das decisfes tomadas sobre a opinido publica e as
respostas da populacdo a essas decisdes também serdo considerados na
efetuagdo do calculo acerca das opgOes estratégicas mais interessantes
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As Forcas Armadas oferecem aos atores politicos
conselhos sobre assuntos militares. Como aponta Halperin
(1972, p.310-311), os militares norte-americanos tém o
monopolio virtual sobre a oferta de informacéo ao presidente
sobre a prontidédo e as capacidades das forgas. Embora outros
grupos possam oferecer recomendagdes nessa area, 0 acesso
deles a informacdo é limitado. Por mais que o presidente
confie nos julgamentos dos funcionarios responsaveis pela
pasta de defesa, a analise desses funcionarios deve estar
calcada em avaliacdes de campo e de material factual basico
oferecido pelos militares. Os julgamentos sobre a efetividade
das operacdes de combate sdo também uma area privilegiada
das Forcas Armadas. A influéncia delas na oferta de
informacdo e na avaliacdo de opg¢des que chegam as
liderancas é ampliada pelo papel importante que assumem na
preparacdo das estimativas de inteligéncia. Além disso,
lideres militares assumem prestigio e influéncia com
liderancas no Congresso e nos comités legislativos de
RelacOes Exteriores e de Forgas Armadas, responsaveis pela
avaliacdo de atos internacionais relacionados a sistemas
atbmicos. Com isso, um dos pontos desenvolvidos por
Halperin (1972, p.311) e que sera explorado nesta pesquisa é
a possibilidade de os militares limitarem a influéncia do
Executivo sobre os legisladores ao informéa-los sobre
questdes de controle de armas e de desarmamento nucleares
negociadas internacionalmente e nem sempre emitir posicdes
favoraveis as aces do presidente e de sua equipe. Veremos
iSSO N30 apenas No caso norte-americano, mas No russo no
desenvolvimento desta pesquisa.

Halperin (1972, p.312) ressalta que a influéncia dos
militares estende-se também a implementacdo de decisdes
presidenciais. A tradicdo de disciplina, de eficiéncia e de
definicdo clara de cadeias de comando fortalece a
probabilidade de observacdo e de cumprimento rigoroso das
ordens. Contudo, como os militares operam de acordo com
procedimentos-padrdo, elas podem ser conduzidas de forma
equivocada a partir de sua supersimplificacdo. A dificuldade
das liderancas politicas de buscar meios alternativos na
garantia da seguranca na implementacdo de decisbes no
dominio militar reforca a influéncia das Forgas Armadas.
Ainda assim, para reduzir essa dependéncia, o0 presidente
pode, segundo Halperin (1972, p.313-319), buscar outras
fontes de informag&o — como conselheiros no Executivo ou
cientistas — ou promover reorganizagdes em departamentos e
ministérios a fim de obter maior acesso a informagfes em
4reas das quais dependa das Forcas Armadas®’. Enquanto

pelos formuladores de decisdo. Para mais detalhes sobre o papel da
opinido publica nas decisdes de politica externa, ver Holsti (1992).

" Cumpre destacar que, na contemporaneidade, existem mais
fontes de informacdo para o Executivo nos EUA do que havia no
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Halperin (1972) limitou-se a analisar o0 contexto norte-
americano, procurarei observar no Capitulo 4 se e como as
fungbes das Forcas Armadas enumeradas pelo autor séo
também observadas nas Forcas Armadas russas e identificar
possiveis diferencas que ocorram entre tais paises em face da
distribuicdo de poder entre os grupos domesticos promovida
pelas instituicbes de cada um. Ademais, como a obra de
Halperin (1972) foi produzida durante a Guerra Fria,
atualizarei sua abordagem a fim de considerar as informacdes
oferecidas pelas Forcas Armadas ao Executivo e ao
Legislativo acerca dos desenvolvimentos técnico-militares do
novo relacionamento estratégico entre os EUA e a Russia e
do combate a Estados-péria e organizacgdes terroristas.

Ja os grupos da industria podem ser lobistas nas
questdes de controle de armas e desarmamento e informar
congressistas sobre os impactos de acordos internacionais. Os
parlamentares pesam se as politicas nessa &rea ameagam
interesses dessas companhias. Porém, enquanto muitas firmas
ganham com a venda de armas e suas tecnologias, outras
lucram com a necessidade crescente de equipamento e de
tecnologia de monitoramento. Como resultado, as
negociacdes sobre controle de armas colocaram algumas
firmas contra outras. A populagdo nem sempre esta
consciente do poder desse lobby. Por exemplo, existem
especialistas que se opdem ao CTBT por temerem que, sem
testes, a infra-estrutura de pesquisa e desenvolvimento de
armas possa ser enfraquecida, pois cientistas procurariam
emprego em outros setores (Sims, 2002, p.70-71).

Os think tanks sdo organizacbes privadas dedicadas a
pesquisa, que ajudam a estruturar o debate técnico e oferecer
informacdes aos formuladores de decisdo e a sociedade civil
sobre o0s assuntos relacionados a controle de armas e
desarmamento. O impeto de criacdo vem de cidaddos
engajados, militares interessados em ligar conceitos
estratégicos ao planejamento de forgcas por meio de estudos
feitos em centros de pesquisa ou mesmo antigos burocratas
(Sims, 2002, p.70). Tais think tanks e as ONGs dedicadas a
promoc¢éo do entendimento publico podem estar inseridos no
contexto de movimentos sociais, que unem participantes
individuais em torno de um conjunto comum de preferéncias,
com o objetivo de alterar certas praticas sociais ou mudar
estruturas institucionais. O resultado pode ser uma agéo
tomada fora dos metodos-padrdo de participacdo politica.
Como ressalta Dorsey (1993, p.240-241), as organizagdes de
movimentos sociais distinguem-se como atores sociais Unicos
com significado politico pelo seu compromisso com a

momento de producdo da obra de Halperin (1972). Isso foi facilitado pela
ampliacdo dos canais de participacdo dos grupos organizados da
sociedade civil no sistema politico norte-americano e da difusdo de novas
tecnologias que facilitam o acesso a informagao.
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reestruturacdo de agendas. Diferentemente de grupos de
interesse tradicionais que podem simplesmente operar sob um
calculo dos interesses particularistas por préticas politicas
institucionalizadas, elas podem procurar transformar o
ambiente em que as decisdes séo tomadas para causar uma
mudanca estrutural na conduta social, bem como operar fora
das instituicOes estabelecidas para condicionar valores sociais
e estruturar o debate. Os métodos de acdo dos grupos de
interesse na esfera institucionalizada podem ser empregados
quando apropriados. As organizacGes de movimentos sociais
podem ter como alvo o comportamento dos individuos nas
sociedades; mudar decisGes tomadas numa estrutura politica
pela redefinicdo do ambiente em que as decisdes s&o
tomadas; e tentar participar nos atos de barganha num
engajamento direto nos processos politicos estatais (Dorsey,
1993, p.240-241).

No ambito desta pesquisa, serd enfatizada a terceira
possibilidade acima, pois, nessa situacao, tais organizacdes se
comportam predominantemente como grupos de interesse
tradicionais informando o Legislativo sobre o contetdo da
cooperacdo internacional, por exemplo. Reconhe¢co que as
organizacbes de movimentos sociais — em especial as de
carater transnacional — podem tentar subverter a capacidade
dos governos nacionais de legitimar politicas vistas como
impopulares e a construcdo de iniciativas fora do escrutinio
publico. Os movimentos sociais transnacionais podem, por
exemplo, conduzir uma acgdo direcionada para outros atores
globais ou tentar manipular o processo de formulacdo da
deciséo estatal por meio da subversdo de suas linhas politicas.
Estarei atento para essa possibilidade, mas minha énfase sera
dada no papel de movimentos sociais — inclusive 0s
transnacionais — como atores que podem estabelecer
parametros pelos quais questdes sejam avaliadas e debatidas
a partir da disseminacdo de informacdo e da conscientizacao,
bem como da pressdo pela prestacio de contas de
formuladores de decisdo a padrdes doméstica ou
universalmente aceitos (Dorsey, 1993, p.247-249).

2.3.
Rumo ao dialogo com a Seguranca Internacional e
a Teoria de Relac¢des Internacionais

Com o instrumental analitico apresentado acima, sera
possivel explicar as mudangas das decisbes politico-
estratéegicas de grandes poténcias atbmicas quanto a
cooperacdo internacional na &rea de controle de armas e
desarmamento nucleares, tendo como estudo de caso suas
decisdes em relacdo ao plano de acdo de 13 passos préaticos.
Poderei, primeiramente, explicar que tal transformacdo é
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resultado da alteragdo das preferéncias dos membros do
Executivo. Esse instrumental viabilizara também, em
interacdo com a dimensdo externa, a consideragdo das
preferéncias da maioria do Legislativo e dos principais
grupos de interesse.

Além de observar as transformacdes nas preferéncias
dos atores, poderei explicar as alteragdes das decisbes das
grandes poténcias atdmicas a partir da mudanca da ocupacéo
dos principais cargos voltados para a formulacéo das politicas
externa e de seguranca, cujas competéncias sdo distribuidas
pelas instituicdes domésticas. Ademais, poderei verificar se a
alteracdo das crencas dos principais atores politicos para
disposicOes mais assertivas e conservadoras em relagdo a
natureza do sistema internacional e a centralidade dos fatores
militares na formulacdo da politica externa dificulta a
cooperacdo internacional na area de controle de armas e
desarmamento  nucleares. O  instrumental analitico
desenvolvido neste capitulo serad agora aplicado ao exame das
decisdes dos EUA e da Russia com relacdo ao plano de agao
de 13 passos praticos. No Capitulo 3, analisarei as decisdes
norte-americanas; no 4, as russas.
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