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Os EUA e anova era do desarmamento
nuclear

O objetivo central deste capitulo é explicar, a partir da
aplicacdo do instrumental analitico desenvolvido no anterior,
por que os EUA decidiram ndo cumprir até 2005 total e
efetivamente o plano de agdo de 13 passos praticos para o
desarmamento nuclear. No item 3.1, pretendo contextualizar
a analise que desenvolverei nos debates mais amplos sobre o
conteddo da politica externa norte-americana. No 3.2,
investigarei as principais causas da disposi¢cdo demonstrada
pela administracdo Clinton de cumprir total e efetivamente o
plano, para que, no 3.3, seja possivel entender a natureza e a
magnitude da mudanca trazida por Bush. Nesse item,
investigarei o processo de definicdo das posturas estratégicas
e das posicdes negociadoras iniciais do governo desse
presidente. Antes das consideracGes finais no item 3.4,
examinarei ainda no 3.3 as negociacfes internacionais
mantidas pelos EUA acerca dos passos do plano de agdo até
2005.

3.1.
O controle de armas e o desarmamento nucleares
na politica externa dos EUA

Neste item, busco apontar os elementos que compdem e
condicionam os calculos de custos e beneficios dos principais
atores que participam do processo de formulacdo das
politicas externa e de seguranga dos EUA e das negociacdes
internacionais acerca de controle de armas e desarmamento
nucleares. No proximo subitem, exporei os debates acerca
das caracteristicas e dos rumos da politica externa dos EUA.
Como a maior parte do recorte temporal desta tese cobre o
primeiro mandato de George W. Bush, o subitem seguinte
trara as principais discussdes sobre a Doutrina Bush e suas
implicagbes para o planejamento estratégico. No ultimo
subitem, discutirei o papel das armas atdbmicas na politica
norte-americana de seguranca.
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3.1.1.
A politica externa dos EUA na contemporaneidade

Dentre 0s interesses nacionais vitais norte-americanos
na contemporaneidade, cabe citar a seguranca interna,
conceito que remete a prevencdo de ataque, invasao,
conquista ou destruicdo do territério do Estado (Art, 1999,
p.84). As ameacas mais preocupantes hoje seriam, segundo
Art (1999, p.84), Estados-paria e terroristas fanaticos
armados com armas de destruicdo em massa, ndo ataques
convencionais ou atdmicos de paises fortes. Esses desafios
devem ser levados a sério, pois as armas de destruicdo em
massa estdo ao alcance de grupos ndo-estatais como
conseqiiéncia da maior disponibilidade de conhecimento
cientifico basico para a fabricacdo desses sistemas, bem como
da maior facilidade de aquisicdo dos meios para a sua
producdo. Ainda dentre os interesses vitais, a manutencdo da
paz entre grandes poténcias da Eurasia é indicada por Art
(1999). Guerras e competicfes intensas na regido reduziriam
a habilidade dos EUA de conter a proliferacdo, além de que
guerras e intensas competicfes trariam o risco de grande
envolvimento dos EUA e seriam prejudiciais aos seus
interesses econdmicos (Art, 1999, p.89-92). Art (1999)
trabalha com os EUA como um ator unitario dotado de
interesses nacionais bem definidos. Nos prdximos itens, sera
possivel ver que os interesses vitais que o autor concebe
como sendo de um ator unitario sdo elementos que compdem
e condicionam os céalculos feitos pelos atores politicos e
sociais domésticos, caracterizando suas preferéncias e
crencas de diferentes formas.

Em face desses interesses que perpassam de multiplas
maneiras as analises dos especialistas em politica externa
norte-americana, muito se discute na contemporaneidade
sobre as respostas estratégicas adequadas as ameagas a esses
interesses e 0s principios que devem guiar a politica externa
da grande poténcia, 0 que tem um impacto direto sobre a
politica para o uso da violéncia e a composicdo de seu
arsenal. Ha especialistas que buscam examinar a necessidade,
0 contetido e as conseqiiéncias de uma “Grande Estratégia”
(Posen & Ross, 1997, p.3) para lidar com esses desafios. O
conceito de “Grande Estratégia” remete ao gerenciamento
dos recursos politicos, militares e econdmicos de um Estado
inteiro para a resposta a ameagcas.

Examinando as varias opcdes, Posen & Ross (2000,
p.10-41) indicam que 0 neo-isolacionismo provavelmente
tornaria os EUA menos seguros, ja que poderia motivar
competicdo no exterior por seguranca. Sem a presenga norte-
americana, poténcias regionais poderiam ver mais
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oportunidades para buscar hegemonia® na sua area. O
engajamento seletivo indica que a dissuasdo nuclear poderia
impedir que um grande poder na Eurasia trouxesse perigo aos
EUA em face do interesse na paz entre as grandes poténcias,
mas pressuporia omisséo e letargia norte-americana diante de
disputas entre grandes poténcias. A estratégia que os autores
chamam de seguranca cooperativa destaca que, diante da
proliferacdo de armas de destruicdo em massa, qualquer
corrida armamentista poderia produzir uma catastrofe global
com base na idéia de indivisibilidade da paz, de forma que 0s
acordos para controle e reducdo de armas, as medidas de
construcdo de confianca e os mecanismos de verificacdo
intrusiva poderiam evitar conflitos advindos de percepcoes
equivocadas ou vantagens de primeiro ataque. Contudo, a
tarefa de construcdo de credibilidade multilateral para deter
novos agressores é dificil, bem como o convencimento da
populacéo a se envolver em guerras distantes em nome da
paz indivisivel. A primazia vé a necessidade de prevenir a
proliferacdo a fim de conter competidores em potencial, mas
a difusdo de capacidades econémicas e tecnoldgicas sugere
que outros paises possam desenvolver as fundagdes para
competir na politica internacional, e a resisténcia em face da
insisténcia norte-americana em ser a lideranga hegemdonica
possa ser fortalecida. As reacGes domésticas e internacionais
a guerras preventivas necessarias a primazia podem ser
negativas, além dos seus elevados custos financeiros.

%8 Os autores discutidos nesta tese que operam com a nogdo de
“hegemonia” trazem multiplas defini¢des desse conceito. Pela propria
limitacdo de espaco, seria dificil apresentar todas de forma minuciosa.
Delas todas, a mais abrangente — que contém elementos presentes em
quase todas as demais — € a de Layne (2006). Tal autor entende
hegemonia primeiramente em termos de hard power: as capacidades de
um poder hegemonico sdo tdo grandes, que nenhum outro Estado se
mostra capaz de colocar um sério desafio a ele. Um poder hegeménico
também pode gozar de supremacia econémica no sistema internacional e
ter preponderancia de recursos materiais. Além disso, a hegemonia remete
as ambi¢des do poder dominante. Um poder hegemdnico age de forma
auto-interessada a fim de resguardar seus interesses de seguranga,
econbmicos e ideoldgicos. Tal conceito remete também a polaridade. Em
face de suas vantagens elevadas em poder relativo militar e econémico
sobre outros Estados, um poder hegemonico é a principal poténcia no
sistema, o qual €, por defini¢do, unipolar. A hegemonia remete a vontade:
um poder hegemonico exerce propositadamente seu poder a fim de impor
ordem no sistema internacional. Além disso, a hegemonia remete a
mudanca estrutural, porque, se um Estado a alcanca, o sistema deixa de
ser anarquico e passa a ser hierarquico. Porém, como nenhum Estado até
hoje conseguiu controlar completamente o sistema internacional, a
hegemonia é um conceito relativo, ndo absoluto. Quando uma grande
poténcia alcanca a hegemonia, o0 sistema é mais hierarquico e menos
anarquico do que seria na falta do poder hegemdnico. Ademais, o poder
hegembnico ndo € necessariamente onipotente; existem limites a sua
habilidade de definir os resultados internacionais (Layne, 2006, p.11-12).
Para uma discussdo mais aprofundada sobre o conceito de “hegemonia”,
ver Gilpin (1981), Cox (1993) e Onuf (1989).
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Haass (1997, p.4) propbe que os EUA adotem uma
estratégia baseada na nogdo de “regulac¢ao”, a partir da qual
agiriam em conjunto com os demais paises quando possivel e
sozinhos quando necessario a fim de definir o
comportamento e as capacidades de governos e de outros
atores. Para que tal resultado pudesse ser atingido, os EUA
deveriam assumir, na visdo do autor, o papel de “xerife
internacional” (Haass, 1997, p.6), que criaria coalizdes e
angariaria o apoio de Estados para tarefas especificas, em
especial quando nenhuma organizacéo tivesse a capacidade
de enfrentar desafios, mas uma resposta unilateral ou néo-
coordenada fosse inadequada (Haass, 1997, p.6, 68-69, 139).
Ja Mearsheimer (2001, p.392) afirma que os EUA n&o seriam
o “xerife mundial” na implementacdo de sua estratégia
politico-militar internacional, mas um offshore balancer:
apenas a ameaca de um competidor potencial que ndo
pudesse ser contido por poderes locais seria capaz de oferecer
incentivos suficientes para que os EUA se envolvessem numa
guerra distante entre grandes poténcias (Mearsheimer, 2001,
p.157-162, 236-237). As armas nucleares atuariam como
elementos estabilizadores, pois ampliariam 0s riscos e 0s
custos da conquista, evidenciariam o poder relativo dos
Estados, reduziriam os riscos de célculos errados sobre a
forca relativa das coalizdes e diminuiriam a importancia de
adicdes e de deser¢bes ndo-previstas (Mearsheimer, 1990;
1995; 2001, p.363-366).

Ja Brooks & Wohlforth (2002) argumentam que o fato
de os EUA terem recursos imensos de poder ndo significa
que devam agir de forma a buscar a dominagédo
indiscriminada na implementacdo de sua estratégia politico-
militar internacional. O unilateralismo pode produzir
resultados no curto prazo, mas reduzir a ajuda voluntaria de
outros paises no enfrentamento dos principais problemas da
ordem internacional (Brooks & Wohlforth, 2002).
Huntington (2002, p.587) destaca que a resolucdo das
questdes internacionais requer a acao da Unica superpoténcia,
mas em combinacdo com outros grandes poderes. Tal
superpoténcia pode vetar acfes em questdes-chave por meio
da combinacdo de outros Estados e preservar seu poder até
que seja enfraquecida por declinio interno ou por forcas
exteriores do sistema. Mastanduno (1999, p.167-168) aponta
que, apds a Guerra Fria, a estratégia adotada pelos EUA foi
caracterizada por politicas de refor¢o da seguranca na relagéo
com Estados preocupados com a preservacdo do status quo,
de confrontagdo de paises revisionistas e de engajamento com
aqueles que permanecem indecisos (Mastanduno, 1999,
p.146-149). Layne (2006, p.13, 26-27) argumenta que,
guando os EUA acreditam que seus interesses sao
ameacados, eles agem como outros poderes hegemdnicos
tipicamente atuariam, mesmo sendo uma democracia.
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Ikenberry (2002a, p.275) destaca que a preocupacao
dos EUA com a promoc¢do da democracia é parte de uma
visdo liberal mais ampla sobre as fontes de uma ordem
internacional estavel, legitima e segura. Tal ‘“Grande
Estratégia” é baseada no conceito de “paz democratica”, a
nocdo de que as democracias tenderiam a manter relacbes
pacificas com as outras devido as suas estruturas internas e as
normas compartilhadas. Enquanto as estruturas de governo
limitariam os conflitos nos quais lideres podem mobilizar a
sociedade, as normas de resolucdo pacifica de conflitos
conteriam o uso da violéncia, e as instituicdes permitiriam a
difusdo de informacdo num contexto estratégico (Ikenberry,
2002a, p.281-284; 2002b, p.215-226, 236; 2003). Ja Kupchan
(2003, p.3) ressalta que um poder preponderante pode causar
mais prejuizos que beneficios a um Estado, pois, quando néo
controlada, a primazia em geral traz inimigos e provoca a
formacdo de coalizdes hostis; porém, quando conduzida com
prudéncia, pode premiar o Estado garantindo seu bem-estar.
Entretanto, na visdo do autor, os EUA s3o um “poder a
deriva” (Kupchan, 2003, p.12), sem uma “Grande Estratégia”
para articular novas visdes da ordem internacional.

No debate acima, defendo que a insercédo internacional
dos EUA no periodo em foco na tese traz elementos de todas
as “Grandes Estratégias” apresentadas acima em face da
consolidacdo do pragmatismo e da flexibilidade como meios
de responder aos novos dilemas e as ameacas multiplas e
diversificadas da politica internacional, por mais
contraditérios e pouco coesos que tais elementos sejam na
composicdo dos mecanismos dessa inser¢do. Todavia, meu
objetivo maior nesta pesquisa € transcender a discussdo sobre
a necessidade, o conteddo e as consequéncias de uma
“Grande Estratégia” para examinar a fonte da flexibilidade da
acao internacional dos EUA na contemporaneidade, focando
especificamente as decisdes relacionadas ao plano de acdo de
2000. Nesta tese, desafiarei ndo apenas a suposi¢cdo de uma
Unica “Grande Estratégia” adotada por uma entidade
supostamente unitaria, mas a propria concepcdo de ator
monolitico com a qual grande parte dos autores citados neste
subitem parece trabalhar. A resposta acerca das fontes da
flexibilidade serd encontrada no exame da dinamica politica
domeéstica norte-americana, em que sera possivel captar a
barganha entre atores com diferentes preferéncias acerca da
orientacdo para a inser¢éo internacional do pais e a interagédo
que eles mantém com a negociacao internacional. Como é
possivel imaginar, isso nem sempre resultara numa forma
coesa de gerenciamento dos recursos politicos, militares e
econdmicos estatais para a resposta a ameagas que
caracterizaria uma “Grande Estratégia”.
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3.1.2.
A Doutrina Bush

A “Doutrina Bush” — aqui entendida como o conjunto
de principios e de métodos defendidos pela administracéo
Bush para proteger os EUA de ataques terroristas e da agao
de Estados-paria — teve uma série de implicacbes para o
planejamento estratégico norte-americano no periodo em
foco nesta tese, particularmente para as decisbes tomadas
acerca dos passos do plano de acdo de 2000 apds 0 governo
de Bill Clinton. Antes de analisar o processo de formacéo
dessa doutrina quanto ao papel das armas nucleares na
politica de seguranca e de examinar a alteracdo da posicdo
dos EUA nas negociagdes internacionais acerca dos passos
do plano de acdo, cabe compreender e examinar as suas
caracteristicas gerais, que influenciaram a transformacdo da
posicdo norte-americana em relacdo aos mecanismos de
gerenciamento dos recursos de violéncia no sistema
internacional. Daalder & Lindsay (2005, p.115-121)
destacam que os principais elementos da “estratégia de Bush”
refletem a visdo hegemdnica de sua administracdo, evidente
apos os atentados de 11 de setembro de 2001. Os autores
citam a preservacdo do poder e da lideranca norte-
americanos; o enfoque nos Estados-paria e nas organizacoes
terroristas, j& que a preocupacdo de que essas Ultimas
pudessem adquirir armas de destruicdo em massa levou,
segundo Daalder & Lindsay (2005, p.119-120), a
administracdo Bush a focar os paises que eram capazes de
ajuda-las a adquirir essas tecnologias; e a necessidade de
atuar preemptivamente®. As antigas doutrinas de dissuasdo
ndo eram mais suficientes para garantir a defesa norte-
americana. Para membros do governo Bush, a promessa de
retaliacdo macica contra nagdes significaria nada contra redes
terroristas sem cidaddos para defender, nem os EUA
poderiam confiar em tratados assinados por Estados que
consideravam “tiranos”. Em face disso, Bush defendia a
prontiddo para a agdo preemptiva — o Estado agiria contra
ameacas iminentes antes que estivessem plenamente
configuradas —, com base na idéia de que, quanto maior fosse
a ameaca, maior seria o risco de inagdo e mais atraente seria o

% Segundo Dockrill (2006, p.346), “[p]reemptive attack can be
defined as an attack that supposedly takes place ‘at some point between
the moment when an enemy decides to attack—or more precisely, is
perceived to be about to attack—and when the attack is actually
launched’—the case for the ‘anticipatory self-defense’ scenario. As
opposed to preemption, ‘prevention’ or preventive war ‘intends to deal
with a problem before it becomes a crisis’, rather than ‘in the heat of a
crisis” . Para a discussdo sobre o uso preemptivo da forca militar, ver
Arend (2003), Dombrowski & Payne (2003), Freedman (2003), Guoliang
(2003), Heisbourg (2003), Kegley Jr. & Raymond (2003) e Wirtz &
Russell (2003).
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uso de acbes antecipatérias na garantia da autodefesa. O
presidente destacou que se esforcaria para obter o apoio
internacional para as acdes militares, mas ndo hesitaria em
agir sozinho se necessario a fim de exercer o direito de
autodefesa por meio da acdo preemptiva (Daalder & Lindsay,
2005, p.119-121).

De acordo com tais autores, a estruturagdo mais
completa da perspectiva para o enfrentamento das ameacas
no primeiro mandato estava presente na Estratégia de
Seguranca Nacional de 2002, que colocava o poder norte-
americano no centro da estratégia e sinalizava que ele
derivava de uma combinacdo da forca militar sem paralelos
com a incorporagdo da liberdade e da democracia. Os
objetivos seriam construir boas relacdes com as grandes
poténcias e ampliar a paz no encorajamento de sociedades
abertas em cada continente. A esséncia da estratégia seria, na
percepcdo de Daalder & Lindsay (2005, p.121-124), 0 uso do
poder sem precedentes para refazer o mundo a imagem dos
EUA. Seu ndcleo seria a derrota dos “inimigos da liberdade”,
com base na idéia de que os valores centrais de democracia e
livre iniciativa triunfariam assim que as ameacas fossem
eliminadas (Daalder & Lindsay, 2005, p.121-124).

Em face disso, Daalder & Lindsay (2005, p.124-126)
argumentam que a estratégia de Bush representou uma
inovacdo menos em seus objetivos do que na forma proposta
para atingi-los. A doutrina de preempcdo tornou-se o ponto
focal das discussdes, tendo em vista o abandono efetivo do
consenso que colocava a dissuasdo no coracdo da politica
externa norte-americana. Especialistas criticaram tal doutrina
pelo fato de que ela teria tornado publico algo que por muito
tempo era uma opgdo. Como uma politica declaratoria, a
preempcdo tenderia a deixar aberta a porta para outros que
quisessem clamar o mesmo direito. Os demais paises
poderiam utilizar o argumento para encobrir seus objetivos de
seguranga nacional e ter um pretexto para agressdo, como
uma possivel intervencdo russa na Georgia. Um dos pontos
mais polémicos era a confusdo conceitual entre guerra
preemptiva — iniciada quando o outro pais esta na iminéncia
do ataque — e preventiva — langcada antes que o Estado
atacado seja uma ameaca real ou iminente, buscando-se
interromper a ameaca antes que ela apareca. Muito da
retorica de Bush — incluindo a justificativa para a guerra do
Iraque®® — era coerente com a nocéo de guerra preventiva, ndo

% A ndo-aquiescéncia do Iraque as resolugdes passadas das Nagdes
Unidas sobre desarmamento, suas supostas ligacBes com organizacGes
terroristas como a al-Qaeda e a natureza opressora da lideranga politica
ampliavam as suspeitas sobre as reais intengdes iraquianas, de forma que
a remocao urgente desse governo era vista pelos norte-americanos como
meio legitimo de se preservar a estabilidade no sistema. Embora néao
houvesse evidéncia de que o lIraque estivesse em vias de efetivacdo
imediata de ataque as forgas norte-americanas — 0 que justificaria uma


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

122

preemptiva. A questdo era que a Ultima tinha sustentacéo no
direito internacional como uma forma legitima de autodefesa,
ao passo que a preventiva ndo. Como a definicdo de
“iminéncia da ameaga” era imprecisa, abria-se espaco para a
diluicdo da fronteira entre preempgéo e prevencdo. Ademais,
uma série de preocupacdes praticas surgiu em face da
possibilidade de que o uso preemptivo da forga precipitasse o
uso de armas de destruicdo em massa por adversérios®:.

Meu objetivo é compreender como se deu a
incorporacdo de acgdes rotuladas como ‘“preemptivas” na
doutrina nuclear pela administracdo Bush, ndo apenas como
fruto da necessidade de adaptacdo ao novo contexto
estratégico internacional, mas como resultado das pressoes
internas. Wirtz & Russell (2003, p.113-120) deram um passo
importante em relagcdo aos demais estudos sobre a Doutrina
Bush ao argumentarem que a énfase na preempcdo era
destinada ao “consumo doméstico” — pois 0 uso de recursos
econémicos, militares e diplomaticos alternativos poderia ser
visto por setores da sociedade como inacdo — e que era
improvavel que fosse completamente colocada em préatica em
face das limitagbes normativas e préaticas trazidas pelas
instituicbes a acbes unilaterais. Porém, o0s autores nao
demonstram como tal dindmica politica interna interferiu nas

acdo preemptiva —, a administracdo Bush aproveitou-se da falta de
precisdo da doutrina de preempcdo na identificacdo do nivel de
“iminéncia da ameaga” e conduziu uma acao preventiva rotulada como
preemptiva para explorar as vantagens estratégicas. Com tal acéo, visava
a desprover o Iraque da capacidade de perpetrar ameacas e eliminar a sua
motivagdo para conduzi-las por meio da mudanca de regime, finalidades
da prevencéo. Tal acdo, na visdo de Freedman (2003, p.106-107), oferecia
meios de confrontar os fatores que poderiam contribuir para o
desenvolvimento de uma ameaga antes que ela se tornasse iminente. O
desejo de evitar a emergéncia de um inimigo hibrido — Estados-paria cada
vez mais ligados a organizagdes terroristas — sinalizava que o conceito de
iminéncia precisaria ser reconsiderado.

61 Como aponta Dockrill (2006, p.351), se a Doutrina Bush fosse
implementada seletivamente e somente quando o inimigo ndo fosse forte
o suficiente para resistir, ela ndo focaria propriamente a preempcéao, mas a
prevencdo. Além disso, se a preempg¢do ndo pudesse ser justificada em
face de uma real ameaga iminente — como a do programa nuclear da
Coréia do Norte, por exemplo —, a prdpria utilidade da preempg&o poderia
ser problematizada. Heisbourg (2003, p.79) foca as consequiéncias
praticas das ambigtiidades no uso dos termos “prevencdo” e “preempgao”.
Ao se diluir a distin¢do essencial no direito internacional entre os dois
termos sujeitos a ampla interpretacdo e praticamente os usar de forma
intercambidvel, a legitimacdo do uso da forca poderia ser revolucionada,
jd que, com a énfase na preempcdo, a Doutrina Bush ndo estaria
necessariamente indo contra os principios basicos acerca de tal uso, mas
conseguiria atuar de forma preventiva. Kegley Jr. & Raymond (2003,
p.385-391) destacam que, uma vez que os EUA defendiam que a
autodefesa antecipatéria justificaria politicas profilaticas, a adogdo de
uma estratégia que incorporasse a guerra preventiva abriria precedentes
indesejaveis, minando restricdes normativas sobre quando e como 0s
Estados poderiam usar a forga (Kegley Jr. & Raymond, 2003, p.385-391).
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barganhas dentro do Executivo norte-americano acerca da
definicdo da postura estratégica a ser adotada pelos EUA ou
como afetou as negociagOes que esse Estado conduziu no
nivel internacional acerca dos mecanismos de gerenciamento
da forca. Esse sera justamente um dos pontos sobre os quais
esta tese vai se debrucar, focando as negociagdes sobre temas
relacionados aos passos do plano de agéo de 2000.

3.1.3
As armas nucleares e a politica externa norte-
americana na contemporaneidade

Woolf (2006) ressalta que os EUA desenvolveram seu
arsenal nuclear a fim de deter ataques e ameacas por parte de
seus adversarios. Durante a Guerra Fria, a URSS era o
principal alvo dessa estratégia, na qual os EUA mantinham
uma estrutura de forcas atbmicas e planos operacionais que
convenceriam quaisquer atacantes de que o0s custos da
agressdo superavam os beneficios. O desafio para a politica
nuclear era tornar essa ameaca crivel. Segundo a autora,
muitos analistas defendiam que o poder de destruicdo das
armas atbmicas poderia minar a ameaca de seu uso, ja que a
URSS poderia ter respondido a um ataque retaliatorio dos
EUA com iniciativas igualmente destrutivas. Outras nacdes
poderiam n&o ser capazes de ameagar os EUA, mas poderiam
ndo acreditar que o pais superaria as limitacGes ao uso de
armas nucleares a menos que sua sobrevivéncia estivesse em
risco. Nesse sentido, os EUA procuraram, ao longo dos
ultimos 50 anos, modificar ou ajustar forcas e estratégias para
que os adversarios acreditassem e temessem a ameaca norte-
americana de retaliar com armas nucleares, adicionando
opcdes limitadas de ataque e buscando maior flexibilidade no
timing e no tamanho dos ataques potenciais (Woolf, 2006).

Com o fim da Guerra Fria, a administracdo Clinton
continuava a defender que os sistemas atdmicos eram
importantes para deter o amplo conjunto de ameagas. Tal
estratégia de dissuasdo iria se estender além da Russia, de
forma que os EUA preservariam uma triade robusta de forgas
estratégicas suficientes para deter quaisquer liderancas
estrangeiras hostis com acesso a forgas nucleares e as
convencer de que buscar vantagem seria inatil. Clinton
manteve a politica existente sobre o primeiro uso, indicando
que outros Estados além da Russia poderiam sofrer retaliacdo
atbmica se atacassem os EUA com armas de destruicdo em
massa. Embora a garantia de seguranca negativa fosse
reafirmada em 1995, os membros da administragcdo Clinton
indicavam que os EUA teriam o direito de usar armas
nucleares se um determinado Estado ndo agisse de acordo
com o TNP ou convengdes internacionais equivalentes. Os
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EUA, contudo, ndo ameagavam diretamente o uso de
armamentos atémicos em retaliacdo por ataques nao-
nucleares, mantendo a posicao de “ambigiiidade estudada”.
Além disso, grande parte dos especialistas concordava que 0s
sistemas nucleares poderiam fazer muito pouco para deter
ataques de atores ndo-estatais em face da dificuldade de
identificar o atacante e os alvos adequados. Porém, essas
armas poderiam ser relevantes na contencdo dos Estados
patrocinadores de atores ndo-estatais (Woolf, 2006).

O papel do arsenal atdmico ofensivo e dos sistemas
defensivos na politica norte-americana de seguranca foi
definido, durante o periodo do primeiro mandato de Bush,
principalmente nos seguintes documentos: a Reviséo
Quadrienal de Defesa (QDR, na sigla em inglés) (2001), a
NPR (2002) e a Estratégia de Seguranca Nacional (2002).
Um dos objetivos da QDR era a mudanca do planejamento de
defesa de um “modelo baseado na ameaga” (threat-based
model), que havia dominado o pensamento estratégico
durante a Guerra Fria, para um “baseado nas capacidades”
(capabilities-based model). Esse ultimo ressalta mais a forma
de ataque por um adversario do que especificamente quem
ele fosse ou onde uma guerra pudesse ocorrer. Os EUA
precisariam ampliar capacidades a fim de vencer adversarios
que utilizassem a surpresa, a trapaga e ‘“‘estratégias
assimétricas de guerra” para alcancar seus objetivos. A QDR
aconselhava uma visdo multifacetada para a seguranga
estratégica, dando um amplo leque de opc¢des militares para
desestimular a agressao ou qualquer maneira de coercdo por
parte de Estados ou de entidades ndo-estatais. Ela requeria
sistemas ndo-nucleares, a fim de atingir alvos fixos ou
moveis com precisdo no territério inimigo; defesas ativas e
passivas e forcas que fossem rapidamente desdobraveis (The
Acronym Institute for Disarmament Diplomacy, 2001b;
Jesus, 2005, p.97-99).

Ja a NPR recomendava a substituicdo gradual da triade
estratégica da Guerra Fria — ICBMs, misseis balisticos
langados de submarinos (SLBMs, na sigla em inglés) e
bombardeiros estratégicos — por uma “nova triade” composta
por sistemas ofensivos ndo-nucleares e nucleares; defesas
ativas e passivas e infra-estrutura industrial revitalizada,
necessaria a manutencdo da triade. Os elementos seriam
interligados por sistemas fortalecidos de comando e controle
(C2), inteligéncia e planejamento (Crouch, 2002; Feith, 2002;
Rumsfeld, 2002; The Acronym Institute for Disarmament
Diplomacy, 2002; Jesus, 2005, p.134-136). A NPR
aconselhava a manutencdo de ogivas nucleares numa “forga
de resposta”, que poderia ser redesdobrada em face de
contingéncias potenciais. Tais ogivas também poderiam
oferecer uma reserva a partir da qual as substituicGes fossem
realizadas mais rapidamente. Além disso, o documento
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apontava que, apesar de 0 governo norte-americano tentar
manter seu arsenal sem testes nucleares adicionais, iSso
poderia ndo ser possivel num futuro incerto (Center for Arms
Control and Non-Proliferation, 2002; Jesus, 2005, p.136-
138). Segundo a NPR, a Coréia do Norte, o Iraque, o0 Ird, a
Siria e a Libia poderiam estar envolvidos em contingéncias
imediatas, potenciais ou inesperadas, pois patrocinavam
terroristas e / ou mantinham programas ativos de misseis
balisticos e de armas de destruicdo em massa. Embora uma
contingéncia envolvendo a Russia fosse possivel, ela ndo era
esperada (Estados Unidos da América, Departamento de
Defesa, 2002; Jesus, 2005, p.137).

A sugestdo de que os sistemas nucleares poderiam ser
utilizados para conter ameacas entrava em choque com
declaragOes de liderancas norte-americanas, em 1978 e 1995,
de gue ndo os usariam contra Estados que ndo dispusessem
dessas armas, a menos que eles se juntassem a um que tivesse
num ataque aos EUA e a seus aliados. A NPR indicava que a
forca atdmica poderia ser usada em contingéncias envolvendo
a Coreéia do Norte, o Ird, o Iraque, a Siria e a Libia, todos
membros do TNP. Além disso, ela sugeria que os EUA
poderiam ser o primeiro pais a utilizar armas nucleares hum
futuro conflito convencional (Center for Arms Control and
Non-Proliferation, 2002; Gottemoeller et al., 2002; Jesus,
2005, p.139-140; Mendelsohn, 2002). Woolf (2006) ressalta
gue os EUA jamais descartaram a possibilidade de primeiro
uso das armas atdbmicas e mantiveram sua politica de
“ambigiiidade estudada” acerca das circunstancias sob as
quais considerariam a retaliacdo nuclear e o tipo de resposta
gque empregariam se uma nagdo 0s atacasse com armas de
destruicdo em massa. Na NPR, a administracdo Bush néo
alterou tais politicas, mas pareceu apontar para uma
perspectiva mais explicita ao reconhecer que os EUA
poderiam usar armas atbmicas em resposta a ataques de
Estados armados com sistemas quimicos e bioldgicos. Assim,
0 governo Bush declarou que o pais desenvolveria e
desdobraria capacidades atdmicas de que precisaria para
derrotar qualquer adversario potencial, independentemente do
fato de ter armas nucleares ou ndo (Woolf, 2006).

Os criticos diziam que, como grande parte das ogivas
removidas dos veiculos de langamento provavelmente se
tornaria parte da forga de resposta em vez de ser destruida, o
numero total de ogivas atdbmicas estratégicas no arsenal ativo
poder-se-ia manter inalterado. Eles apontavam que a
perspectiva baseada nas capacidades era vaga, pois 0s
membros da administracdo Bush ndo especificavam uma
série de sistemas que pretendiam desenvolver e desdobrar e
podiam utilizar a falta de definicdo precisa de um inimigo a
ser combatido para justificar a manutencdo de um namero de
armas nucleares bem maior que 0 necessario a garantia da sua
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seguranca (Center for Arms Control and Non-Proliferation,
2002; Gottemoeller et al., 2002; Jesus, 2005, p.139-140;
Mendelsohn, 2002). Eles destacavam que a combinacdo de
papéis nucleares e ndo-nucleares numa integracdo de
capacidades apagaria a visdo do uso dos sistemas atdmicos
como uma opcdo qualitativamente  distinta, com
consequéncias préprias (Huntley, 2006, p.51). Woolf (2006)
lembrava que os membros da administracdo Bush alegavam
que a presenca de opgdes convencionais e nucleares reduziria
as pressbes para se apelar aos sistemas atbmicos ao dar
opcdes ndo-nucleares para a garantia da seguranca. O que
muitos criticos alegavam era que o presidente sempre dispds
de um leque amplo de opc¢des estratégicas e que sempre pdde
optar pelas alternativas convencionais. Na visdo de Huntley
(2006, p.51-52), a NPR néo introduziu um pensamento
verdadeiramente original sobre o papel das armas atémicas,
mas elevou o0 seu uso ofensivo potencial em situagdes néo-
estratégicas ao nivel de politicas oficiais do governo norte-
americano. Isso colocava a postura nuclear dos EUA numa
perspectiva qualitativamente mais agressiva e trazia
consequéncias praticas e éticas.

Tais criticas também incidiram sobre a Estratégia de
Seguranca Nacional. Na visdo desses especialistas, a
administracdo Bush reconheceu que, na falta de uma
superpoténcia competidora que justificasse uma postura mais
ampla de dissuasdo nuclear, a expansao e a diversificacdo das
capacidades atdmicas dos EUA requeriam um novo propdésito
derivado das circunstancias do mundo po6s-Guerra Fria,
especialmente pds-11 de setembro de 2001. O governo teria
promulgado a Estratégia de Seguranca Nacional em 2002 a
fim de preencher essa necessidade. Segundo Huntley (2006,
p.53-54), a secdo que lida com as ameacas relacionadas as
armas de destruicdo em massa definiu que uma resposta
adequada requeria uma expansdo ofensiva sem precedentes
da politica atbmica dos EUA. Os argumentos com relacdo as
novas ameacas foram elaborados em dois documentos
posteriores: a Estratégia para o Combate ao Terrorismo e a
Estratégia para o Combate as Armas de Destruicdo em
Massa. Eles descreveram e justificaram as percepgdes da
administracdo acerca das ameacas trazidas por Estados hostis
e grupos terroristas, bem como sua crenca de que as armas
nucleares poderiam servir para conter esses desafios. A
vontade de conduzir acBes preemptivas para conter tais
desafios — usando sistemas atbmicos se necessario — e 0
desejo de novas capacidades e estratégias ofensivas para
dissuasdo, contraproliferacdo e contraterrorismo estavam
também presentes. O planejamento explicito para o uso do
arsenal nuclear a fim de deter ataques com armas quimicas,
bioldgicas e radiologicas por Estados-paria — essencialmente
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uma forma tUnica de “dissuasdo ampliada” — foi notorio
(Huntley 2006, p.53-54).

Porém, para Huntley (2006, p.55), os documentos
mencionados acima ofereceram nenhuma evidéncia que
apoiasse a suposicdo de que os Estados-péria eram menos
facilmente dissuadidos que a URSS durante a Guerra Fria.
Eles eram estratégica e convencionalmente mais fracos, e as
capacidades dos EUA dominavam em todos o0s niveis.
Todavia, em tais documentos, esses paises e as organizacoes
terroristas eram colocados dentro de um Unico conceito de
ameagca, sugerindo-se que armas nucleares destinadas a deter
e coagir Estados-paria poderiam ser aplicadas contra
terroristas. Contudo, ambos os desafios eram muito
diferentes. A dissuasdo de organizacdes terroristas era dificil,
porque elas tendiam a ndo dispor de bens que pudessem ser
facilmente ameacados pelas forcas militares, e suas
motivagdes ndo incluiam a garantia de sobrevivéncia de um
regime soberano. Elas ndo seriam contidas por tais ameacas
dos EUA, que também poderiam ser consideradas
irrelevantes por Estados fracos incapazes de controlar
atividades terroristas em seu territério. Ademais, uma
doutrina de preempcdo coercitiva minaria diretamente
perspectivas para a instituicdo de controles de materiais
fisicos e inspecdo que um regime de ndo-proliferacao
requeria. Assim, ameacas de contraproliferacdo agressiva por
parte dos EUA — possivelmente com o uso de sistemas
nucleares — poderiam ndo apenas encorajar a aquisicdo de
armas de destruicdo em massa, mas enfraquecer as normas de
n&o-uso e nao-proliferacdo (Huntley, 2006, p.57-59).

O uso de armas atdbmicas para contraproliferacdo
preemptiva enfrentava barreiras ainda maiores, como aponta
Huntley (2006, p.59). O primeiro uso dos sistemas nucleares
pelos EUA teria conseqliéncias bastante dramaéticas para o
papel da grande poténcia no mundo, ndo apenas porque iSso
questionaria o status moral do pais colocado no centro da
Estratégia de Seguranca Nacional, mas porque era
qualitativamente mais dificil deter ataques de armas de
destruicdo em massa por organizacgdes terroristas — mesmo
que muitos especialistas os considerassem improvaveis — do
que por Estados-péaria. A dificuldade em foco, aliada a falta
de indicadores precisos de ataque iminente, justificaria a
implementacdo de politicas mais proativas. Entretanto, tais
justificativas deveriam ser elaboradas de maneira a preservar
a ordem juridica existente; caso contrario, elas se tornariam
obstaculos a tal ordem. Cumpre também destacar que o
ataque antecipatorio era insuficiente para acabar com a
ameaca do terrorismo global no longo prazo e que as
motivacOes subjacentes dessa ameaga — COmo a corrupcao, a
pobreza e os conflitos religiosos — também precisariam ser
enfrentadas (Huntley, 2006, p.59).
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3.2.

A administracao Clinton e a decisao de
cumprimento total e efetivo dos passos do plano de
acao de 2000

Apo6s a identificacdo dos principais elementos que
compdem e orientam os célculos dos principais atores
envolvidos na formulagéo da politica externa dos EUA e nas
negociacdes internacionais das quais o0 pais participa,
examinarei neste item as principais causas da disposicao
demonstrada pela administracdo Clinton de cumprir total e
efetivamente o plano de agdo de 2000. De acordo com 0s
parametros indicados no capitulo anterior, analisarei no
proximo subitem o processo de definicdo da postura
estratégica e das posi¢es negociadoras iniciais do governo
Clinton com relacdo aos principais temas de controle de
armas e desarmamento nucleares. No subitem seguinte,
investigarei 0 processo de negociacdo que levou os EUA a
assumirem os compromissos definidos no plano de acdo de
2000 durante a sexta Conferéncia de Revisdo do TNP.

3.2.1.

A definicdo da postura estratégica e das posicoes
negociadoras iniciais dos EUA na administracéo
Clinton

Seguindo os passos da pesquisa indicados no capitulo
anterior, indicarei 0s principais atores envolvidos na
definicdo da postura estratégica e das posicGes negociadores
dos EUA e apontarei 0os principais competéncias e poderes
definidos pelos cargos que ocupavam. As preferéncias de
cada ator serdo consideradas em relagcdo aos pontos indicados
por Buzan (1991): o balanco entre armas ofensivas e
defensivas e sistemas nucleares e convencionais na politica
de seguranca; a forma e o conteddo dos instrumentos legais
voltados para a administragdo dos recursos de violéncia e o
papel da dissuasdo em face das ameagas de poténcias
nucleares tradicionais, Estados-paria e atores ndo-estatais. Os
subjogos considerados serdo decompostos para propositos
analiticos nos seguintes temas e dimensdes: a defesa
antimisseis e as reduc@es nucleares e a forma e o contetdo de
possiveis acordos nas conversacdes sobre tais reducdes; o
papel das armas atbmicas na politica de seguranca; os testes
nucleares e a producao de material fissil.

Quanto aos atores principais, darei destaque, no
Executivo norte-americano, ao presidente da Republica, ao
secretario de Estado, ao secretario de Defesa e ao conselheiro
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de Seguranca Nacional. Os individuos que estdo nesses
cargos configuram o ndcleo responsavel pela formulacéo das
principais decisdes da politica norte-americana de seguranca.
Além de autoridade e responsabilidade formais sobre
assuntos em foco na tese, eles controlam instituicbes e
recursos para a implementacdo das acGes governamentais
acerca dessas questdes e detém informacdo para indicar
escolhas politicas e realizar estimativas sobre decisdes
factiveis (Jesus, 2005, p.66-67; 2008, p.416). Outros atores
fora do Executivo que tenham tido algum tipo de participacao
substantiva serdo considerados em cada subjogo examinado
adiante neste subitem.

Em relacdo aos poderes e as competéncias de cada ator
principal definidos pelos cargos, cumpre destacar que,
segundo a Constituicdo norte-americana, o presidente é o
comandante-chefe do Exército e da Marinha; tem o poder de
responder a ataques; pode assinar tratados, que devem ter o
consentimento de pelo menos dois tercos dos senadores
presentes para a ratificacdo; e nomear membros da sua equipe
com o consentimento do Senado (Estados Unidos da
América, s.d.). O secretdrio de Estado é o principal
conselheiro para assuntos de politica externa no Gabinete
presidencial e conduz negociacbes relacionadas aos
principais assuntos de politica externa; participa
pessoalmente ou lidera grupos de representantes a
conferéncias, organizacdes e agéncias internacionais; negocia
e interpreta tratados e acordos com governos estrangeiros
(Estados Unidos da Ameérica, Departamento de Estado,
2001). J& o secretario de Defesa é responsavel pela
formulacdo e pela execucdo da politica geral de defesa da
nacdo (Estados Unidos da América, Casa Branca, 1997;
Estados Unidos da América, Departamento de Defesa, 2004).
O conselheiro de Seguranca Nacional assessora diretamente o
presidente em questfes sobre a seguranga norte-americana
(Estados Unidos da Ameérica, Casa Branca, 1997; Jesus,
2005, p.67-68; 2008, p.416-417).

O presidente Bill Clinton defendia a redu¢do do nimero
de ogivas estratégicas desdobradas, via o START Il como
garantia do compromisso de reducdo de armas estratégicas de
forma verificavel e desenvolvia as guias para um START I,
que estabeleceria ndo sO a destruicdo de veiculos de
lancamento, mas determinaria a eliminagdo de ogivas
nucleares estratégicas a fim de promover a irreversibilidade
das reducdes. Woolf (2006) destaca, dentre os fatores que
justificam tal posicdo, a elevacdo dos custos dos servicos
relacionados a manutencdo de armas destinadas a eliminac&o.
Wolfsthal et al. (2001) apontam que, no relacionamento
bilateral com a Russia, o presidente pretendia desenvolver
medidas relacionadas a transparéncia quanto aos inventarios
de ogivas estratégicas e aos materiais atdbmicos e desejava
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explorar medidas sobre armas ndo-estratégicas. Além de
manter um ndmero menor de sistemas nucleares, Clinton
também reconhecia que um sistema de defesa antimisseis
para teatro de operagdes poderia ser necessario para que 0S
EUA se defendessem contra ataques de misseis balisticos de
longo alcance lancados por Estados hostis ou de um
langamento acidental ou ndo-autorizado de misseis russos ou
chineses. Entretanto, o desenvolvimento e o desdobramento
desse sistema seriam conduzidos dentro dos limites do ABM
(Wolfsthal et al., 2001; Woolf, 2006). Clinton mantinha a
preferéncia por acordos com nivel elevado de obrigagdo e
precisdo como os acordos da plataforma START. No futuro,
eles estabeleceriam reducdes irreversiveis e verificaveis de
armas estratégicas e possivelmente incluiriam sistemas
ofensivos ndo-estratégicos. O presidente reforgava assim seu
compromisso com o controle e a reducdo de armamentos
atémicos. Clinton tinha a percep¢do de que o proposito das
armas nucleares era deter a violéncia. Os EUA deveriam
manter uma triade robusta de forgas estratégicas suficiente
para deter qualquer lideranca estrangeira hostil com acesso a
forcas nucleares e a convencer de que buscar vantagem nao
traria os resultados esperados. Clinton preservava a politica
existente de “primeiro uso” e indicava que outras nacgdes
além da Rdssia poderiam enfrentar retaliagdo nuclear se
atacassem os EUA com armas de destruicdo em massa.
Apesar da reafirmacdo da garantia de seguranca negativa em
1995, Clinton apontava que os EUA teriam o direito de usar
armas atdmicas se o Estado ndo agisse de acordo com o TNP
(Woolf, 2006).

A secretaria de Estado Madeleine Albright — que fora
representante dos EUA nas Nag6es Unidas antes de se tornar
a primeira mulher a assumir o cargo de secretaria de Estado —
era uma das principais conselheiras para assuntos de politica
externa do Partido Democrata®. As preferéncias do
presidente Clinton — bastante semelhantes ou idénticas as de
seu vice, Al Gore — eram muito préximas as de Albright. Ela
ressaltava que a administracdo Clinton ndo tentava sabotar o
ABM nem o controle de armas estratégicas e que
compartilhava a frustracdo com relagdo ao ritmo lento com
que as negociagdes para um mundo livre de armas atdbmicas
vinham acontecendo (Johnson, 2000b). Albright também
defendia instrumentos complexos e densos na forma e no
conteudo como os acordos da plataforma START e o CTBT.
Mesmo com o veto do Senado norte-americano a esse Ultimo
ato internacional, a secretaria de Estado destacou que os EUA

%2 Albright conquistou grande reconhecimento apés ter servido
como conselheira de politica externa do candidato a presidéncia Walter
Mondale e da candidata a vice-presidéncia Geraldine Ferraro em 1984 e
como conselheira politica sénior do candidato a presidéncia Michael
Dukakis em 1988 (Blackman, 1998; Dobbs, 1999).
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continuariam a agir de acordo com suas obrigacfes como
signatarios sob o direito internacional e buscariam a
reconsideracdo do tratado assim que houvesse melhores
condicdes para a ratificacdo (Mendelsohn, 2000). Albright
mostrava-se defensora do multilateralismo e do controle de
armas (Muller, 2000, p.90) e reconhecia o papel da dissuaséo
na contencdo de ameacas tradicionais, mas ressaltava que, ao
lidar com os novos desafios no sistema internacional, os EUA
deveriam agir de forma multilateral quando pudessem, mas
de maneira unilateral quando devessem agir (Woolf, 2006).

O conselheiro de Seguranca Nacional Samuel Berger —
que era amigo de longa data do presidente e fora conselheiro
sénior de politica externa do entdo governador Clinton
durante a campanha e vice-conselheiro de Seguranca
Nacional no primeiro mandato (Woolf, 2006) — também se
aproximava dessas posicbes. Ele sinalizava que a
administracdo buscava trés prioridades: o fortalecimento do
regime de ndo-proliferacdo de armas de destruicdo em massa,
a conducdo de respostas as ameacas regionais de proliferacao
e o fortalecimento das defesas contra o0 uso dessas armas, 0
que incluiria a defesa antimisseis para teatro de operacGes e
as negociacdes de possiveis emendas ao ABM a fim de
desenvolver um sistema nacional antimisseis limitado.
Segundo o conselheiro, a decisdo de desdobramento nao seria
baseada somente na maturidade da tecnologia da defesa
antimisseis, mas levaria em conta a natureza da ameaca, as
estimativas de custo e os impactos dessa decisdo sobre o
regime de controle de armamentos atémicos. Berger
enfatizava os progressos continuos da plataforma START na
reducdo de sistemas nucleares estratégicos pelos EUA e pela
Russia e a relevancia de tais tratados na persuasdo de outras
nacdes para que abandonassem seus objetivos de desenvolver
armas atbmicas. Quanto a forma e ao conteudo dos
instrumentos legais, o conselheiro aplaudiu a decisdo tomada
na Conferéncia para o Desarmamento acerca das negociagoes
globais de um FMCT efetivamente verificavel, além de
ressaltar acbes como o chamado norte-americano para que
todos os paises que tivessem testado dispositivos nucleares
aderissem a moratoria voluntaria de sua produgdo. Ele
também expressou sua determinacdo em fortalecer os
esforcos da administracdo Clinton para a obtencdo do
conselho e consentimento para a ratificagdo do CTBT pelo
Senado, destacando que, se o tratado ndo fosse aprovado,
seriam cortados incentivos para a contengdo do
desenvolvimento de armamentos nucleares por uma série de
paises e de sistemas atdbmicos mais avancados por aqueles
que ja os tinham. Tal defesa do CTBT era visivel nas criticas
as posicdes de senadores republicanos em relacdo ao ato
internacional,  classificando-as como  “isolacionismo
ressurgente”. Berger também enfatizava a necessidade de
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uma combinacgdo de esforcos diplomaticos e a consolidacdo
responsavel de capacidades militares para lidar com desafios
como os testes atdbmicos realizados pela India e pelo
Paquistdo em 1998; o teste de misseis Shahab-3 pelo Ird no
mesmo ano e sua busca por armas nucleares; os testes de
misseis Taepo-dong pela Coréia do Norte, que passaram
sobre o Japdo em 1998; a dificuldade da Rassia em controlar
0 contrabando de materiais e tecnologias sensiveis
relacionadas a armas de destruicdo em massa; e a ruptura dos
compromissos do Iraque liderado por Saddam Hussein
quanto & cooperagdo com 0s inspetores das Nag6es Unidas.
Ele também ja chamava a atencdo para tendéncias como o
interesse de terroristas na aquisicdo de armas de destruicdo
em massa e a proliferacdo de misseis balisticos de menor
alcance (Berger, 1999).

O secretario de Defesa William Cohen era um
republicano que deixara o Senado e, numa administragéo
democrata, tornara-se o principal responsavel pela
formulacdo e pela execucdo da politica geral de defesa da
nacao, competéncias definidas pelas instituicbes domésticas.
Ele adotava uma posicdo menos moderada que Clinton, Gore,
Albright e Berger quanto a maioria dos temas deste subitem.
Embora diversos componentes do Gabinete presidencial
resistissem a pressao dos membros do Partido Republicano
na Camara de Representantes e no Senado para os rapidos
desenvolvimento e desdobramento da defesa antimisseis,
Cohen respondeu as pressdes politicas e as suas preferéncias
ao ampliar o orcamento para a tal defesa e anunciar um
cronograma que incluia a decisdo de seu desdobramento
antes da saida de Clinton do poder (lsaacs, 2000). Numa
postura muito semelhante a que membros da administracdo
Bush seguiram posteriormente, o secretario de Defesa chegou
a cogitar a denuncia do ABM caso o tratado ndo pudesse ser
emendado. Cohen colocava de forma ainda mais explicita que
o presidente a politica de “ambigiiidade estudada”, afirmando
em 1998 que a postura ambigua envolvida na questdo do uso
das armas atdmicas contribuia para a seguranca, pois deixava
os adversarios incertos sobre qual seria a resposta norte-
americana (Sagan, 2000, p.85). Segundo Clinton, a escolha
de Cohen para o cargo sinalizava a garantia de apoio
bipartidario para a conducdo dos assuntos de seguranca.

Tais individuos — preocupados ndo apenas com uma
questdo estratégica especifica, mas com a diversidade de
assuntos relativos as politicas externa e de seguranga —
tinham diferencas claras de posicdo, especialmente com
respeito a forma como seria desenvolvida e desdobrada a
defesa antimisseis e a énfase atribuida a “ambigiiidade
estudada”. Porém, concordavam em alguns dos pontos mais
relevantes nos subjogos considerados neste subitem,
particularmente 1) a busca de flexibilidade para o
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desenvolvimento da defesa antimisseis limitada e a realizagao
das reducgdes nucleares conduzidas por meio de acordos com
niveis elevados de obrigagcdo e precisdo; 2) a redugdo do
papel das armas atbmicas, agora em menor numero na
politica de seguranca, tendo como funcdo predominante a
dissuasdo e sendo operacionalmente distintas do arsenal
convencional; 3) a defesa da proibicdo de novos testes
nucleares; 4) o banimento da producédo de materiais fisseis de
forma efetivamente verificavel e ndo-discriminatoria.

No primeiro subjogo — relacionado a defesa antimisseis,
as reducbes nucleares e & forma e ao conteudo de possiveis
acordos nas conversacfes sobre tais reducdes —, & possivel
observar a formacdo de uma coalizdo entre 0os membros da
ala mais moderada da administracdo Clinton — com os quais 0
estilo politico do presidente era mais compativel —, que
acreditavam que a preservacdo e a consolidacdo de
instrumentos juridicos com alto nivel de obrigacdo e de
precisdo eram fundamentais a manutencdo da previsibilidade
no relacionamento com a Russia devido principalmente aos
seus densos mecanismos de verificacdo. Tais individuos viam
que esses instrumentos ampliavam a transparéncia na
interacdo e que o enfrentamento de novas ameagas nao
poderia vir as custas deles. Nesse sentido, defendiam a
preservacdo do ABM como pilar da estabilidade da relacéo
estratégica com os EUA e a inclusdo de emendas para
viabilizar o desenvolvimento de sistemas defensivos de
escopo limitado. Nas orientacGes para reducdes ofensivas
nucleares futuras — nas quais se cogitava inclusive a
incorporacdo de sistemas ndo-estratégicos —, instrumentos
juridicos complexos e detalhados eram previstos.

Nesse subjogo, o secretario de Defesa William Cohen
pressionava pela ampliacdo do orcamento para a defesa
antimisseis e almejava o desdobramento mais rapido desses
sistemas, demonstrando uma posi¢cdo bem menos moderada.
Porém, nesse caso, as divergéncias com relacdo ao nivel de
moderacdo e de énfase nas propostas relacionadas a defesa
antimisseis ndo implicavam que houvesse conflitos maiores
quanto ao contetdo da politica de seguranca, particularmente
a necessidade de um sistema limitado para a prote¢do contra
novas ameacas e as reducdes nucleares conduzidas por meio
de acordos com niveis elevados de obrigacdo e preciséo.
Dentro do Executivo, tais divergéncias de Cohen sao
causadas, alem da questdo partidaria, pelas preferéncias
definidas de acordo com as responsabilidades dos cargos:
como o secretario de Defesa e responsavel pela formulagéo e
pela execucdo da politica geral de defesa, ele desejava
ampliar o leque de opgdes para lidar com ameacas que ndo
poderiam ser contidas somente com o0s elementos que
compunham a triade estratégica norte-americana até entao.
Além disso, suas crengas mais assertivas e conservadoras —
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compativeis com as dos congressistas republicanos -
reforcavam a certeza sobre a opcao estratégica a ser adotada.
Como sua posi¢gdo ndo era majoritaria dentro do Executivo,
sua influéncia sobre o resultado final acabava limitada em
face daquela exercida pelos demais atores que ocupavam
cargos centrais no Departamento de Estado e no Gabinete
presidencial e tinham recursos, informagdo e apoio
presidencial para implementar suas decisoes.

Fora do Executivo, enquanto muitos congressistas
democratas questionavam a urgéncia e a gravidade da ameaca
de misseis balisticos e a exeqiibilidade de uma defesa
antimisseis confiavel, os membros do Partido Republicano —
a maioria no Congresso norte-americano naquele momento —
pressionavam o Executivo a fim de que atendesse a suas
preferéncias pelo rdpido desdobramento da defesa
antimisseis. Grande parte deles via o ABM como um
obstaculo ao desenvolvimento de sistemas necessarios a
seguranca. O lancamento do missil Taepo Dong pela Coréia
do Norte sobre o0 Japdo em 1998 levou o Congresso a aprovar
a Lei de Defesa Nacional Antimisseis de 1999, que ordenava
0 desdobramento de uma defesa antimisseis quando fosse
tecnologicamente possivel. Quanto aos sistemas ofensivos,
embora muitos congressistas republicanos vissem o START
Il como uma garantia do compromisso de reducdo de armas
estratégicas de forma verificavel, eles se juntaram a alguns
democratas a fim de impedir o presidente de reduzir
unilateralmente forcas estratégicas abaixo do nivel do
START | (Kerrey & Hartung, 2001). Mais especificamente,
durante os ultimos anos da administracdo Clinton, o
Congresso impediu que o presidente reduzisse as forcas
nucleares estratégicas dos EUA abaixo dos niveis
especificados no START | até que o START Il entrasse em
vigor. A administragdo Clinton buscou livrar-se de tal
restricdo, pois os custos de servicos relacionados a retencao
de armas destinadas a eliminagdo estavam crescendo, mas 0s
republicanos argumentavam que o presidente poderia reduzir
demais as forcas norte-americanas se 0 Congresso
suspendesse a proibi¢do. O Senado declarou que o presidente
que seguiria Clinton somente poderia reduzir as forgas norte-
americanas ap0s conduzir uma nova revisdo da postura
nuclear do pais (Woolf, 2006).

O impacto dessas posicdes sobre as preferéncias dos
congressistas republicanos era reforcado por suas crencgas
mais assertivas e conservadoras quanto a necessidade de
preservacdo da autonomia de acdo na area de controle de
armas, refor¢cando sua certeza sobre a necessidade de garantir
ainda mais flexibilidade para lidar com novos desafios. Essas
crengas entravam em choque com as menos assertivas da
maior parte dos membros do Executivo, que se mostravam
mais favoraveis a cooperacdo internacional na resolucdo de
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problemas comuns e a agdo coletiva entre os Estados nas
areas em que tinham interesses convergentes. Os membros do
Executivo democrata eram dotados do poder de formulagéo
de agenda pelas instituicdes politicas e podiam estipular os
termos do debate sobre questdes relacionadas ao controle de
armas e ao desarmamento nucleares. Porém, a maioria dos
legisladores norte-americanos — dotados de poderes de
ratificacdo, veto e emenda sobre a agenda internacional — era
republicana e tinha preferéncias ndo totalmente compativeis
com o Executivo quanto a defesa antimisseis e as reducgdes
ofensivas futuras ainda mais amplas em relagdo aos niveis
especificados nos STARTSs | e 1l, de forma que utilizavam ou
ameacavam utilizar seus poderes para impedir decisdes do
Executivo que limitassem demais a flexibilidade dos EUA
para responder aos desafios do novo contexto estratégico.

Os grupos de interesse prestavam informacdes aos
demais atores nesse momento. Grande parte dos militares
apontava para o presidente e 0s membros de sua equipe que
era possivel a realizagcdo de cortes maiores no arsenal de
ogivas nucleares estratégicas desdobradas para 1.500, mas
muitos ressaltavam que a Russia deixara claro que o
progresso continuo nas reducGes de armas estratégicas
dependeria da preservacdo do ABM. Muitos militares, nesse
momento, acreditavam que seria interessante reduzir 0s
gastos relacionados a pesquisa e ao desenvolvimento das
defesas antimisseis e enfatizar a protecdo das forcgas
desdobradas no exterior. O foco tradicional dos militares era
nas ameacas de misseis de pequeno e médio alcance, além de
que preservavam a conviccdo de que as defesas avancgadas
para proteger os EUA competiam por recursos com outras
atividades que consideravam mais urgentes. Os principais
ressentimentos dos militares ficaram visiveis em 1996,
quando o Conselho de Supervisdo das Exigéncias
Combinadas — um dos grupos mais importantes de
formulagdo da decisdo na area militar, liderado pelo vice-
chefe do Estado-maior conjunto — declarou que o or¢camento
da defesa antimisseis deveria ser reduzido para economizar
dblares que poderiam ser usados para programas de
recapitalizagdo. Como destaca Cirincione (2000), os militares
poderiam ter reservas em relacdo a defesa antimisseis, mas
estavam dispostos a apoia-la desde que o or¢camento para suas
prioridades mais imediatas também crescesse e poderiam
abandona-la conforme esse orcamento contraisse®.

%3 As posicdes consideradas nesta tese como sendo “dos militares”
refletem as posicdes de um membro mediano das Forcas Armadas,
conforme sinalizei no capitulo anterior ao tratar dos grupos de interesse
considerados nesta pesquisa. Porém, é evidente que havia divisdes dentro
das Forcas Armadas, determinadas pela posicdo ocupada pelos atores na
hierarquia militar e pela forga que representavam, por exemplo. Para uma
discussdo mais aprofundada das divisdes entre os militares acerca da


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

136

As posicOes do presidente e da ala moderada do
Executivo norte-americano nesse subjogo eram ndo somente
compativeis, como também eram influenciadas pelas presses
e pelas posicdes de diversos think tanks e ONGs da area de
controle de armas e desarmamento, que ressaltavam oS
efeitos negativos de politicas mais assertivas relacionadas a
defesa antimisseis e defendiam reducGes maiores e mais
abrangentes do arsenal nuclear. Elas buscavam influenciar os
membros do Executivo e do Legislativo apresentando
relatorios e motivando o debate pablico sobre uma série de
questdes, como a finalidade da permanéncia de uma ameaca
continua a Russia por meio de armamentos mais potentes.
Além disso, tais grupos questionavam se o desenvolvimento
de novos sistemas ofensivos e defensivos ndo traria
incentivos para o desdobramento continuo de novas armas e
se 0s EUA continuariam a aquiescer ao compromisso do TNP
de negociar o desarmamento nuclear. Tais grupos tinham
papel importante também na conscientizacdo dos atores
politicos e da sociedade em geral acerca dos perigos
associados a confianga continua nas armas atémicas nao-
estratégicas e na apresentacdo de propostas que iam da
ampliacdo da transparéncia na realizacdo das reducdes e na
maximizacdo da seguranca fisica a negociacdo de um
instrumento juridico para a proibicdo e a eliminacdo de
sistemas nucleares nao-estratégicos, por exemplo. Um dos
exemplos claros de organizagdes que atuaram nesse momento
foi o Acronym Institute for Disarmament Diplomacy, que
recebeu propostas e idéias da sociedade civil para a
implementagdo  de  iniciativas de  desarmamento,
particularmente acerca das condi¢Bes politicas que
precisariam ser desenvolvidas para 0 sucesso dessas
iniciativas (Johnson, 2000a). Embora a participacdo da
opinido publica fosse pequena nesse momento em relagdo as
questdes nesse subjogo, as ONGs que defendiam as reducdes
nucleares e se opunham a defesa antimisseis procuravam
motivar o debate na midia ao destacarem o valor da
cooperacdo internacional e dos desastres que poderiam
ocorrer caso os EUA optassem pela adogdo de medidas
unilaterais ndo-coordenadas na operacdo de seus sistemas
nucleares (Isaacs, 2000).

Embora 0s membros do Executivo russo néo
estivessem presentes no jogo politico norte-americano, suas
acoes e posicdes poderiam exercer influéncia indubitavel nas
escolhas e nas decisdes dos componentes do Executivo
nacional. Ja tinha ficado claro para liderangas russas que,
segundo suas contrapartes norte-americanas, uma forma de
dissuasdo baseada apenas em sistemas ofensivos ndo poderia
por ela mesma dar conta do ambiente estratégico emergente,

defesa antimisseis e dos temas relacionados ao controle de armas e ao
desarmamento nucleares de forma geral, ver Cirincione (2000).
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caracterizado pela proliferacdo de misseis balisticos de longo
alcance (Wolfsthal et al., 2001). Naquele contexto, surgiam
questdes como a capacidade do Executivo russo de cumprir
as obrigacdes e de arcar com 0s custos da aquiescéncia aos
termos do START II, além da necessidade de investimentos
na modernizacdo dos meios técnicos nacionais de verificacao
(Center for Arms Control and Non-Proliferation, 2003).

Nesse subjogo na arena politica norte-americana, um
elemento central definidor foi a mensagem do entdo
presidente russo Boris Yeltsin de que o START Il apenas
poderia ser implementado sob as condi¢des de preservacao e
de interpretacdo estrita do ABM pelos EUA. Yeltsin também
sabia que muitos parlamentares russos expressaram
preocupacdo quanto a construcdao de novos ICBMs de apenas
uma ogiva a fim de alcangar o limite de 3.500. Esses sistemas
poderiam ser eliminados para atingir o teto imaginado de
2.000-2.500 ogivas para um START Il ainda a ser
negociado. Outro motivo de preocupacdo de Yeltsin foi a
capacidade significativa que os EUA tinham de retornar
ogivas armazenadas para os veiculos de lancamento. Para 0s
norte-americanos, grande parte das redugdes poderia ser
atingida pela simples remocdo de ogivas dos veiculos de
langamento, enquanto a maioria dos misseis russos seria
sujeita a eliminacdo fisica. Os russos claramente se opunham
a modificacdes significativas no ABM e viam limites sobre a
Defesa Nacional Antimisseis (NMD, na sigla em inglés)
como pré-condicdo para a reducdo do nimero de suas armas
ofensivas desdobradas (Wolfsthal et al., 2001). Aplicando a
abordagem proposta no capitulo anterior (Allison, 1971,
p.178), é possivel perceber que as acdes do Executivo russo
ampliavam a perspectiva dos membros moderados da
administracdo Clinton de negociar medidas relacionadas a
transparéncia para realizar redugdes ainda maiores, bem
como emendas ao ABM e medidas de construcdo de
confianca para o desenvolvimento e o desdobramento de
sistemas defensivos limitados.

Assim, Clinton adotou uma estratégia para minimizar
as pressdes dos congressistas republicanos e conquistar o
apoio desses atores: ele consentiu com a ampliacdo do
orcamento para a pesquisa acerca da defesa antimisseis. Ao
mesmo tempo, atendendo as suas preferéncias e as demandas
dos membros moderados de sua administracdo, de grande
parte dos grupos de interesse e dos membros do Executivo
russo, demonstrou disposicéo de negociar redugdes futuras de
armas nucleares estratégicas e a possibilidade de emendas ao
ABM para viabilizar o desenvolvimento de uma defesa
limitada, se necessario. Além disso, desejava definir com 0s
russos medidas de construcdo de confianga a fim de
minimizar as preocupacgdes das liderancas no Kremlin em
torno das intengbes norte-americanas e preservar a
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estabilidade no relacionamento bilateral. Porém, ap6s a falha
de um teste em julho de 2000, Clinton anunciou que ndo
autorizaria o desdobramento da defesa antimisseis e que
deixaria a decisdo para seu sucessor. Quanto aos sistemas
ofensivos, mesmo impedido pelo Congresso de reduzir
unilateralmente forcas estratégicas abaixo do nivel do
START | (Kerrey & Hartung, 2001; Woolf, 2006), ele se
comprometeu a prosseguir nas discussdes com 0S russos a
fim de resolver o impasse em torno da entrada do START 11
em vigor e de iniciar as negociacfes do START III.

Tal subjogo desenvolvia-se concomitantemente ao
relacionado ao papel das armas nucleares na politica de
seguranca. Para o presidente, os sistemas atdmicos deveriam
deter a violéncia, de forma que o foco do seu planejamento
continuava sendo a dissuasdo em relacdo a Russia. Clinton
também mantinha a posicdo de “ambigiiidade estudada” e,
ndo ameacando diretamente o uso dessas armas em retaliagdo
por ataques ndo-nucleares, sustentava a posi¢do de que uma
integracdo de esforgos diplomaticos e consolidagdo
responsavel de capacidades militares era necessaria para lidar
com as novas ameagas no sistema internacional. Tais
posicBes eram compartilhadas por Gore, Albright e Berger.
Porém, Cohen colocava de forma ainda mais explicita que as
armas atdmicas deixariam adversarios incertos sobre qual
seria a resposta dos EUA. Apesar das diferencas claras com
relagdo a énfase na “ambigiliidade estudada”, as preferéncias
dos membros do Executivo eram relativamente convergentes.

A maioria republicana no Legislativo adotava posicdes
enfaticas com relagdo a usos alternativos para as armas
atdbmicas e a possibilidade de desenvolvimento de novos
sistemas. Varios senadores como John McCain ressaltavam
que o fenémeno de “agdo-reagdo” que motivara a corrida
armamentista com a Russia ndo poderia continuar a oferecer
as bases da perspectiva norte-americana para lidar com as
mais sérias ameacas ao seu territorio, embora as condi¢des de
seguranca das forcas nucleares russas ainda exigissem
atencdo. Em face disso, legisladores republicanos como Jesse
Helms constantemente ressaltavam as necessidades de
atualizacdo do pensamento estratégico e de desenvolvimento
de novos modelos de armas capazes de atingir alvos
subterraneos. Contudo, muitos democratas temiam que 0S
planos vislumbrados quanto as armas nucleares pudessem dar
inicio a novas corridas armamentistas em termos de
tecnologias ofensivas e defensivas, particularmente com a
China, além de que, na sua visdo, ameagas mais provaveis
ndo seriam necessariamente contidas dessa forma (Boese,
2001). Enquanto as posicdes da maioria republicana no
Congresso eram compartilhadas por boa parte das Forgas
Armadas, as preocupacdes dos parlamentares democratas
também eram exteriorizadas por grupos como o Acronym
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Institute for Disarmament Diplomacy e a Arms Control
Association, que defendiam que a reducdo do papel das
armas nucleares na politica de seguranga minimizaria o risco
de que essas armas fossem usadas e facilitaria o0 processo de
sua total eliminacdo (Johnson, 2000a).

No nivel internacional, membros dos Executivos da
Alemanha e do Canada pressionavam por um debate acerca
do primeiro uso de armamentos atbmicos, de forma que, em
resposta a tais pressdes, a Clpula dos lideres de Estado da
OTAN em abril de 1999 marcou o inicio de uma reviséo da
politica de controle de armas, decisdo reforcada pelas idéias
favoraveis a cooperacdo internacional. Um apelo pelo ndo ao
primeiro uso, embora declaratério, poderia, segundo tais
liderancas, ampliar a construcdo de confianca e vir
acompanhado de verificacdo de reducdo do alerta,
contribuindo para a diminuicdo do papel dos sistemas
atbmicos na politica de seguranca. Isso seria aplicado a
negociacfes com os membros do Executivo chinés — que
tornaram tal questdo fundamental em sua plataforma nuclear
— como forma de engaja-los em outras medidas, como a
proibicdo de material fissil e a transparéncia. Liderangas de
Estados membros ndo-detentores de armas nucleares do
Movimento Na&o-Alinhado e dos Estados membros da
Coalizdo da Nova Agenda afirmavam que os EUA
continuavam alegando que o primeiro uso em algum conflito
era essencial para sua seguranca, preservando o status quo
(Johnson, 2000a). O Executivo russo dava, naquele contexto,
maior énfase a reducdo do papel das armas nucleares na
politica de seguranca num processo de “desnucleariza¢ao” da
politica militar russa em face da necessidade de sistemas
convencionais para lidar com as questdes regionais®*. Assim,
a fim de satisfazer principalmente aos interesses do secretario
de Defesa e da maioria republicana no Congresso, Clinton
preservou a “ambigiliidade estudada” e a politica do primeiro
uso das armas nucleares; porém, a fim de demonstrar sua
disposicdo e seu comprometimento com a reducdo do papel
dos sistemas nucleares na politica de seguranga e atender as
preferéncias dos demais atores sociopoliticos envolvidos
dentro do Executivo e também das ONGs e dos Executivos
estrangeiros, ele incentivou medidas como o corte unilateral
de sistemas nucleares né&o-estratégicos obsoletos e a
ampliacdo da transparéncia e das medidas de verifica¢do para
uma maior reducdo de sistemas atbmicos (Johnson, 2000a).

O terceiro subjogo — que engloba os debates sobre os
testes nucleares — foi marcado por profundas divisdes nédo
dentro do Executivo, mas entre 0s membros desse poder e do
Legislativo quanto ao CTBT. Clinton foi o primeiro lider a
assinar o tratado em setembro de 1996 e o classificou como o

 Os debates domésticos na Russia que levaram a tal

posicionamento serdo examinados no proximo capitulo.
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prémio mais dificilmente conquistado na histdria do controle
de armas. Na visdo do presidente, o tratado limitaria o
desenvolvimento e a melhoria qualitativa das armas atdmicas,
impediria o desenvolvimento de novos tipos avancados de
armamentos, contribuiria para a prevencdo da proliferacéo
nuclear e o processo de desarmamento e fortaleceria a paz e a
seguranca internacionais. Gore, Albright, Cohen e Berger
fizeram pronunciamentos favoraveis ao tratado, que proibiria
a realizacéo de testes nucleares (Kimball, 1998).

No Legislativo, enquanto senadores democratas como
Byron Dorgan e Joseph Biden procuravam enfatizar as
virtudes do tratado e conquistar o apoio dos demais
congressistas para a proibicdo dos testes, grande parte dos
legisladores republicanos — que tinham crencas bem mais
assertivas e conservadoras que a maioria dos membros do
Executivo — deixara claro que ndo apoiava o CTBT,
defendendo a prontiddo para a realizacéo de testes em face da
possivel necessidade de se fabricarem novos designs de
ogivas de baixa poténcia e de sanar deficiéncias nos sistemas
existentes em resposta as novas ameacas enfrentadas pelos
EUA no sistema internacional®. O senador Jesse Helms —
presidente do Comité de Relacbes Exteriores do Senado
quando o tratado foi submetido a ratificacdo por Clinton em
setembro de 1997 — utilizou os poderes que lhe eram
conferidos pelas instituicdes domeésticas norte-americanas e —
com total apoio do lider da maioria no Senado, o republicano
Trent Lott — deixou claro que ndo tinha intencdo de trazer o
CTBT para consideracdo diante do comité até fossem
discutidos dois outros acordos: 0 negociado com a Russia em
1996 que codificava restricdes sobre sistemas de defesa
antimisseis para teatro de operac@es e o Protocolo de Kyoto a
Convencdo das NacBes Unidas sobre Mudancas Climaticas,
negociado em 1997. Nenhum deles até entdo tinha sido
transmitido para o Senado. Os legisladores republicanos
sabiam que a administracdo Clinton tinha experiéncia em
convencer senadores céticos ou indecisos por meio de
negociacdes de oficiais de Gabinete para a troca de posicdes
e de aplicacdo de capital politico para atingir a vitoria, como
tinha feito no passado com questdes relacionadas ao
orcamento e a Convencdo sobre Armas Quimicas. Em face
disso, republicanos como Jon Kyl e Paul Coverdell reuniram-
se com colegas de partido ainda indecisos sobre o CTBT —
muitas vezes levando consigo antigos funcionarios do
governo que se opunham ao tratado — e 0s trouxeram para seu

% para um mapeamento preciso dos principais méritos e limitagdes
do CTBT indicados pelos senadores norte-americanos, ver também
Graham, Jr. & LaVera (2002).
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lado®®, formando com eles uma coalizdo sélida contra o
tratado e o classificando como “fatalmente falho” (Schwartz,
2000). Tal opcéo era reforcada pelas crengas conservadoras e
assertivas de grande parte dos senadores republicanos, que,
segundo Schwartz (2000), sinalizavam para a nuclearizagéo
crescente das Forcas Armadas norte-americanas na busca de
maior autonomia estratégica para lidar com novos desafios do
sistema internacional.

Por outro lado, os membros de ONGs ligadas a area de
controle de armas e desarmamento encorajavam jornais a
publicar editoriais sobre o impasse em torno do tratado e
pesquisas que mostravam que mais de 80% da opinido
publica apoiavam o CTBT e se opunham as posi¢cdes dos
congressistas republicanos em relacdo ao acordo. Varias
ONGs inclusive procuravam reunir apoiadores proeminentes
do ato internacional e preparar o lancamento de campanhas
maltiplas para mobilizar apoio para a ratificacdo. Além disso,
os diretores dos maiores laboratdrios de sistemas atémicos
dos EUA anunciaram também que o programa do
Departamento de Energia para a administracdo do estoque de
armas nucleares permitira manter a capacidade de dissuaséo
dos EUA sem testes (Kimball, 1998; Schwartz, 2000).
Grupos industriais se opunham ao CTBT por temerem que,
sem testes, a infra-estrutura de pesquisa e desenvolvimento
fosse enfraquecida, pois cientistas procurariam emprego em
outras areas (Sims, 2002, p.70-71).

No nivel internacional, as explosdes nucleares da India
e do Paquistdo em 1998 fizeram com que senadores indecisos
— e até entdo mais preocupados com outros temas de politica
externa como a expansdo da OTAN e o conflito em Kosovo —
reconsiderassem os beneficios politicos do CTBT, que tanto
0s membros do Executivo indiano como os do paquistanés
recusavam-se naquele momento a assinar. Em face disso,
senadores republicanos argumentavam que os testes de 1998
feitos por ambos os paises tornavam o tratado irrelevante,
enguanto os democratas viam o risco de uma corrida
armamentista regional que incluiria india, Paquistdo e China;
por isso, tanto a india como o Paquistdo deveriam aderir ao
acordo em face das criticas da comunidade internacional e
das sancBes econdmicas. Os testes no sul da Asia
repercutiram também na opinido publica: em diversos estados
norte-americanos, quanto mais cidaddos sabiam sobre tais
testes, maior era seu apoio ao CTBT (Kimball, 1998). Os
membros do Executivo russo assinaram o CTBT em 1996, e a
ratificacdo foi obtida na administragdo Putin, em 2000. Os
chineses também o assinaram em 1996 e, embora ainda
aguardassem a aprovacdo do acordo na Assembléia Popular

% Para uma descricdo minuciosa das barganhas politicas na
dimensdo doméstica norte-americana, realizadas na ocasidao de
consideracdo do CTBT pelo Senado, ver Jones (2005).
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Nacional, declararam seu total apoio ao tratado. Os membros
do Executivo francés — numa posicao semelhante as de outros
componentes da OTAN — destacavam que o equilibrio
estratégico global poderia ser ameacado se a comunidade
internacional ndo fosse bem-sucedida na tarefa de conter o
ressurgimento de corridas armamentistas. Grande parte dos
aliados europeus dos EUA acreditava que, mesmo ap6s uma
década do fim da Guerra Fria, tal poténcia continuava
gastando em aparato militar como se a rivalidade com a
URSS continuasse vigorando (Cirincione, 2000).

Quando o debate sobre o CTBT foi finalmente
realizado no Senado norte-americano, os dois principais
argumentos contra o tratado — a ndo-verificabilidade e a perda
gradativa da confianga nas armas nucleares norte-americanas
— reapareceram, ja que eram levantados em discussdes sobre
a proibicdo de testes desde a metade da década de 1950. Os
oponentes do acordo conseguiram combinar 0s conceitos de
seguranca e confianca. Varios republicanos argumentaram
que poucas pessoas sabiam que muitas armas correntes no
arsenal norte-americano ndo continham todos os elementos
necessarios a seguranca que ja haviam sido criados pelos
laboratdrios nacionais. Assim, defendiam que a proibicao de
testes impediria que os EUA tornassem suas armas mais
confiaveis e desestimularia a criacdo de melhorias nas
condicBes de seguranca. Além disso, insistiam que o pais,
limitado pela proibicdo de testes, teria dificuldade de se
proteger de agressdes, bem como de garantir a defesa de seus
aliados. O resultado foi o veto ao CTBT pelo Senado norte-
americano em outubro de 1999. Além disso, os senadores
republicanos procuraram retratar o Executivo democrata
como fraco por ndo conseguir defender os EUA e seus
aliados das novas ameacas (Cirincione, 2000).

Clinton criticou 0s senadores que se opuseram ao
CTBT como “isolacionistas”, e congressistas democratas e
lideres de ONGs afirmavam que o que tais republicanos
queriam era dominar o mundo militarmente, retornar aos
niveis de gastos militares da época da Guerra Fria e retomar a
producdo e o teste de armas atbmicas. Varios 6rgdos de
imprensa ja alertavam que o resultado das discussfes em
torno do CTBT era s6 um ‘“aquecimento” para as
relacionadas ao ABM (Schwartz, 2000), e tal resultado era
visto por especialistas como um alerta para aqueles que
lutavam pela reducdo e pela eliminacdo da confianga nos
sistemas nucleares (Isaacs, 2000). Na verdade, a posi¢do dos
senadores republicanos ndo parecia apontar para um novo
isolacionismo, tendo em vista que os EUA permaneciam
densa e amplamente envolvidos nas instituicdes globais.
Entretanto, compartilho a posicdo de Cirincione (2000) de
que esses parlamentares indicavam que os EUA poderiam
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rejeitar formas de cooperagdo multilateral que limitassem
consideravelmente a sua liberdade de acéo.

A falha de Clinton na obtenc&o da ratificacdo do CTBT
poderia ser justificada basicamente por dois motivos: a
auséncia de esforgos coordenados para convencer senadores
indecisos, como os que tinham sido feitos no debate em torno
da expanséo da OTAN, e a falta de comunicacdo entre a Casa
Branca e os democratas no Senado. Tais motivos remetem a
uma explicacdo ainda maior, que pode ser oferecida pelo
instrumental analitico aplicado nesta tese: os membros do
Executivo democrata ndo tinham informacéo sobre a solidez
e a forca da coalizéo criada pelos senadores republicanos, e
0s grupos de interesse que poderiam informa-los também néo
pareciam cientes dessa forca, contando que a pressdo advinda
da sociedade poderia fazer com que os indecisos votassem a
favor do CTBT. Porém, mesmo com a falha na ratificacéo do
tratado, Clinton disse que os EUA dariam continuidade a
moratoria unilateral dos testes e manifestou seu desejo de
submeter o acordo para a reconsideracdo do Senado assim
que houvesse melhores condigdes politicas (Mendelsohn,
2000), como a mudanga das preferéncias dos senadores
republicanos ou o controle do Senado pelos democratas num
futuro préximo, caso eles também continuassem comandando
0 Executivo ap0s as elei¢bes presidenciais.

Mesmo que Clinton voltasse a submeter o tratado ao
Senado, as instituicdes politicas norte-americanas davam aos
senadores o poder de inserir condi¢fes aos atos internacionais
aprovados. No caso do CTBT, tais condi¢cdes poderiam ser a
manutencdo do programa de administracdo do estoque de
armas atdmicas, a preservacdo de instalacdes e de programas
de laboratérios nucleares modernos, a manutencdo da
capacidade de retomada dos testes e a continuacdo do
desenvolvimento de um amplo escopo de capacidades e de
operacdes analiticas. Clinton também afirmou que o tratado
poderia ser denunciado se “interesses nacionais supremos”
fossem ameacados, 0 que o Senado também poderia tornar
uma condigdo posteriormente. Ademais, os parlamentares
poderiam inserir condigdes adicionais como a exigéncia de
que o presidente informasse anualmente o Congresso sobre o
status do estoque, as capacidades de inteligéncia da nacédo
com relagdo ao monitoramento de testes clandestinos e o
impacto do CTBT sobre os interesses de seguranca dos EUA
e sobre o regime de ndo-proliferagdo (Mendelsohn, 2000).

Quanto ao quarto subjogo — relacionado a producao de
material fissil —, Clinton e sua equipe defendiam o Mandato
Shannon. Desde o fim da Guerra Fria, o presidente norte-
americano declarava que buscaria novos meios para controlar
0S materiais necessarios as armas atdbmicas, em especial
porque os estoques globais crescentes de pluténio e uranio
altamente enriquecido estavam ampliando o risco de
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terrorismo nuclear em todas as nagfes. A campanha intensa
liderada por Clinton em torno da negociacdo do FMCT teve
papel fundamental na prorrogacdo do TNP por tempo
indeterminado (Preez, 2005). Gore, Albright, Cohen e Berger
manifestavam-se de forma semelhante. Berger, por exemplo,
destacava que 0s norte-americanos buscavam rapidos
progressos na negociacdo do tratado na Conferéncia para o
Desarmamento e ressaltava que, em 1998, os EUA pediram
que todos o0s paises que tivessem testado dispositivos
nucleares aderissem a uma moratdria voluntaria de producéo
(Berger, 1999). O préprio pais interrompeu a producdo de
urdnio altamente enriquecido para armas em 1964 e de
plutdnio em 1988. A Russia e 0 Reino Unido declararam sua
interrupcdo em 1995, e a Franca anunciou a sua em 1996.
Acreditava-se que a China tivesse cessado a dela, mas nao
declarara isso publicamente (Squassoni et al., 2006). Porém,
muitos membros do Pentadgono resistiram as negociagdes de
um FMCT “efetivamente verificavel” pelo interesse em
proteger informacéo relacionada a programas da Marinha que
ofereciam uranio altamente enriquecido para embarcacgdes
movidas a energia nuclear (Kimball, 2004).

Uma série de questbes polémicas em torno do contetdo
do possivel instrumento juridico voltado para a proibicdo da
producdo de material fissil também comecou a ser discutida
tanto na dimensdo doméstica como na internacional. Dentre
0s principais pontos, cabe destacar o fato de que os estoques
das cinco poténcias nucleares eram significantemente
maiores que os da India, do Paquistio e de Israel; o
estabelecimento de um compromisso mandatario ou
voluntério e a concordancia em torno de cortes equitativos
entre as partes (Squassoni et al., 2006). Porém, desde o inicio
das discussdes, a verificacdo era um dos pontos centrais do
debate. Fora do Executivo, congressistas democratas
acreditavam que um regime forte de monitoramento de rotina
e de inspecOes casuais fortaleceria a base para uma
verificacdo efetiva e eram amplamente apoiados pelas ONGs
da area de controle de armas e desarmamento, que 0S
informavam sobre os beneficios de regimes densos de
inspecdo para a garantia da previsibilidade. Contudo, grande
parte dos congressistas republicanos, informados por setores
mais conservadores das Forcas Armadas e por think tanks
conservadores, resistia as negociacbes de um FMCT
“efetivamente verificavel”, pois se opunha a uma possivel
garantia de acesso de inspetores internacionais — com
autoridade politica e legal para visitar locagdes suspeitas e
detectar possiveis violagfes — a instalagdes envolvidas na
geracdo de combustivel nuclear para reatores de propulséo
naval. Alguns congressistas também alertavam que um
regime robusto de verificacdo prolongaria as negociacgdes por
anos, permitindo que paises que produziam material fissil
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sem qualquer limitagdo continuassem a fazé-lo durante esse
tempo (Boese, 2004; Jesus, 2008, p.442-443).

No nivel internacional, o escopo de um futuro tratado
ainda a ser negociado continuava como uma das questdes
mais dificeis, em especial no que dizia respeito as divisdes
quanto a forma como se definir material fissil e a inclusdo da
producdo passada. Em relagcdo ao primeiro aspecto, com o
uso da expressdo “material fissil” em qualquer tratado
destinado somente a interrupcdo da producdo desse material
para usos explosivos nucleares, seria necessario haver uma
distingdo clara a fim de garantir que a proibicdo para
propdsitos de armamento nuclear ndo englobasse também a
producdo de combustiveis para reatores comerciais ou para
outros usos pacificos. Os usos permitidos incluiriam as
explosdes pacificas e a operacdo de reatores de propulsdo
naval. As primeiras seriam rejeitadas pelo CTBT, mas a
propulséo naval criava uma manobra potencialmente perigosa
como uma fonte possivel de material fissil para propositos
explosivos e ndo-pacificos. Embora os reatores militares
navais devessem ser incluidos no tratado, havia pouco
entusiasmo em converter 0s reatores com uranio altamente
enriquecido por combustiveis de nivel menor de
enriquecimento, especialmente para submarinos. Dados o
aumento das capacidades tecnoldgicas dos Estados néo-
detentores de armas atdmicas e o prestigio e a vantagem
taticos associados aos submarinos com propulsdo nuclear, a
posse dessa tecnologia provavelmente se expandiria além dos
Estados com armas nucleares (Preez, 2005).

Quanto ao segundo aspecto, alguns membros de
Executivos estrangeiros — em especial de grande parte dos
demais membros do TNP detentores de armas nucleares —
apoiavam a negociacdo de um tratado que considerasse
somente a producdo futura de material fissil. Eles apontavam
as dificuldades técnicas de definir o historico dos estoques e
defendiam que o foco na producdo futura era a Unica opcao
pratica. Eles também levantavam questfes como o custo e as
implicacdes de verificagdo com a ampliacdo do escopo. A
inclusdo de estoques dificultaria o apoio de Estados
detentores de armas atbmicas a um tratado e prolongaria as
negociacles. Ja representantes de outros paises como Egito,
Ird e Argélia defendiam a consideracdo da producdo passada
e dos estoques existentes. Os membros dos Executivos desses
paises destacavam os objetivos de desarmamento nuclear dos
EUA segundo o Artigo VI do TNP, particularmente em
termos de transparéncia e irreversibilidade, e ressaltavam o
risco de se utilizar a manobra de declarar material fissil
produzido depois da entrada do tratado em vigor como
estoque passado. Os paises da Coalizdo da Nova Agenda, 0s
membros néo-detentores de armas nucleares do Movimento
Né&o-Alinhado e outros Estados como a Alemanha, o Canada,
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a Noruega, o Japdo e a Holanda eram absolutamente criticos
a falta de progresso nas negociacdes (Preez, 2005).

Além disso, as conversacOes sobre material fissil eram
refens de outras questdbes na Conferéncia para o
Desarmamento. Em tal conferéncia, quatro areas de trabalho
— desarmamento nuclear, prevencdo de uma corrida
armamentista no espago cosmico, garantias de seguranga
negativa e proibicdo da producdo de material fissil —
competiam por prioridade. Naquele contexto, alguns Estados
ligavam o0 progresso numa area ao avango em outra. Os
membros dos Executivos chinés e russo, por exemplo,
apoiavam negociacdes sobre desarmamento nuclear e
prevencdo da corrida armamentista no espaco cosmico em
paralelo as negociacbes do FMCT, em parte em virtude da
preocupacdo com o desenvolvimento da defesa antimisseis
norte-americana, que poderia incluir sistemas baseados no
espaco (Jesus, 2008, p.442-443). Tal impasse promoveu 0
travamento das discussdes sobre o FMCT na Conferéncia
para 0 Desarmamento.

Visando a atender as suas préprias preferéncias e as dos
membros moderados de sua equipe, da maior parte dos
congressistas democratas, dos lideres das ONGs e de grande
parte dos negociadores internacionais, Clinton defendeu a
preservacdo do Mandato Shannon e aceitou negociar um
FMCT né&o-discriminatorio, multilateral e efetivamente
verificavel. Um tratado nesse perfil ampliaria os obstaculos
juridicos sobre a producdo de armas nucleares e poderia
funcionar como um mecanismo importante para engajar a
india e o Paquistdo em conversacdes para a limitacdo de seus
estoques (Kimball, 2004). Além disso, atender as
preferéncias de uma série de aliados na regido norte-atlantica
e na periferia do planeta permitiria aos EUA ampliar sua
influéncia e exercer seu poder de forma mais legitima e
discreta sobre tais Estados nas negociagdes relacionadas a
producdo de material fissil e outras questdes interligadas da
area de controle de armas. Porém, a fim de atender as
preferéncias de congressistas republicanos com relacdo a
defesa antimisseis, Clinton e os membros de sua equipe
defendiam a separacgéo das discussdes sobre material fissil em
relacdo a outros temas na Conferéncia para o0 Desarmamento,
como a corrida armamentista no espaco.

Apbs o desenvolvimento de tais jogos, os elementos
que ao final compuseram a postura estratégica e a posicado
negociadora inicial dos EUA acerca dos temas relacionados
ao controle de armas e ao desarmamento nucleares foram a
preservacdo do ABM com emendas, a busca de novos
acordos densos e precisos voltados para o desarmamento
nuclear, a reducdo do papel das armas nucleares na politica
de seguranca, a manutencdo do compromisso com o CTBT
apo6s o veto do Senado e a defesa das negociagdes de um
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FMCT verificavel. Ao levarmos em conta as discussdes mais
abrangentes acerca da insercdo internacional dos EUA e da
consolidagcdo de seu poder no sistema apresentadas no
primeiro capitulo da tese e nos subitens introdutdrios deste
capitulo, tal resultado aponta para a preservagdo de
instrumentos juridicos com alto nivel de obrigacdo e de
precisdo, fundamentais a manutencdo da previsibilidade e da
estabilidade estratégica com as demais poténcias atdmicas,
mas, dentro dessas restri¢0es, para a ampliacdo da autonomia
para lidar com os novos desafios do sistema internacional.
Examinarei a seguir o processo de negociacdo que levou tal
pais a assumir 0s compromissos estabelecidos no plano de
acao de 2000.

3.2.2.
Os EUA na sexta Conferéncia de Revisao do TNP

As negociacGes internacionais que levaram aos
compromissos estabelecidos no plano de acdo de 2000 seréo
decompostas analiticamente nas seguintes dimensdes:
conversacOes sobre a preservacdo do ABM, a entrada do
START Il em vigor e a realizacdo de mais reducdes nucleares
irreversiveis e verificaveis; negociacdes acerca da redugdo do
papel das armas atdmicas nas politicas de seguranca;
conversagOes acerca da entrada do CTBT em vigor e
discussbes em torno das negociacbes de um FMCT
efetivamente verificavel.

Antes de examinar as conversagdes sobre a preservacéo
do ABM, a entrada do START Il em vigor e a realizacdo de
mais reducdes nucleares irreversiveis e verificaveis, cabem
algumas observagdes. Quando o START Il recebeu
consentimento para ratificacdo nos EUA em 1996, a
resolucdo proibia a reducdo unilateral de armas ofensivas
estratégicas norte-americanas antes da entrada do acordo em
vigor e sem o consentimento do Senado. Em 1997, Clinton e
Yeltsin assinaram, na Cupula de Helsinki, a Declaracéo
Conjunta sobre os Parametros de Reducbes Futuras nas
Forcas Nucleares. Os parametros para a negocia¢do do
START Il estabelecidos pela declaracdo incluiam a reducéo
do numero de ogivas estratégicas desdobradas a 2.000 —
2.500 até o fim de 2007. Além de determinar a destruicdo de
veiculos de langcamento, o START Il estipularia a eliminagao
de ogivas nucleares estratégicas com o objetivo de garantir a
irreversibilidade das redugbes. O futuro acordo incluiria
medidas acerca da transparéncia quanto aos inventarios de
ogivas estratégicas e dos materiais nucleares, bem como
armas nédo-estratégicas. Além disso, em 1997, Albright e 0
ministro das RelagOes Exteriores russo Yevgeniy Primakov
assinaram em Nova York uma declaragdo conjunta que
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fortalecia o compromisso de Helsinki de desativar os ICBMs
marcados para eliminacdo sob o START Il — os russos SS-18
e SS-24 e 0 MX Peacekeeper — até dezembro de 2003.
Ademais, assinaram protocolos sobre o ABM - ja
mencionados nas segdes anteriores — que estabeleciam
critérios especificos de demarcacdo dos sistemas defensivos
estratégicos e ndo-estratégicos (Kimball & Kucia, 2003;
Wolfsthal et al., 2001; Jesus, 2005, p.53-55).

Todavia, discusses e crises politicas adiaram a votagao
do START Il pela Duma, como o bombardeio dos EUA ao
Iraque em dezembro de 1998, as propostas norte-americanas
de emendar o ABM a fim de desenvolver a defesa antimisseis
em janeiro de 1999 e o bombardeio da OTAN a lugoslavia
sobre a questdo de Kosovo em abril®’. A votacéo favoravel ao
START Il foi conquistada durante o governo de Vladimir
Putin, em abril de 2000. A lei sobre a ratificacdo estabelecia
circunstancias extraordinarias para a dendncia, como a
denuncia do ABM ou o desdobramento de armas atémicas
dos EUA em territorios de novos membros da OTAN. Ela
determinava que o START Il entraria em vigor apenas com 0
consentimento norte-americano para a ratificacdo dos
protocolos de 1997 relacionados ao ABM (Wolfsthal et al.,
2001; Jesus, 2005, p.53-55).

Nesse contexto, deram-se as conversagGes sobre a
preservacdo do ABM, a entrada do START Il em vigor e a
realizacdo de mais reducbes nucleares irreversiveis e
verificaveis durante a sexta Conferéncia de Revisdo do TNP,
em maio de 2000. Enquanto apoiavam a implementacdo
completa das reducdes de armas estratégicas sob o START Il
— entdo ratificado pela Duma -, as partes do TNP
pressionavam 0s EUA e a RUssia para que negociassem e
concluissem o START Ill, embora nenhuma mencao tivesse
sido feita a proposta russa de realizar cortes ainda mais
amplos nos arsenais dos que os inicialmente desejados.
Porém, os membros do Executivo da Russia continuavam a
deixar claro que o progresso continuo nas reducdes de armas
estratégicas dependeria da preservacdo do ABM e da
estabilidade trazida pelo tratado. Além disso, vérias partes
pressionavam os EUA, reforcando que medidas unilaterais de
desarmamento nuclear poderiam ser importantes, em especial
quando as negociacdes bilaterais e multilaterais estivessem
interrompidas (Johnson, 2000a).

O win-set da delegacdo norte-americana — liderada por
Albright — era composto nesta negociacdo pelos seguintes

" Em 1999, a OTAN decidiu conduzir uma campanha aérea na
lugoslavia com o objetivo de conter a limpeza étnica promovida pelo
governo do entdo presidente iugoslavo Slobodan Milosevic em Kosovo.
A organizacdo acreditava que Milosevic render-se-ia e aceitaria maior
autonomia administrativa e cultural da provincia apds a agdo militar
(Matser, 2001).
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elementos: a defesa da entrada do START Il em vigor e da
preservacdo do ABM como pilar da estabilidade estratégica,
admitindo-se a possibilidade de modificagdes para permitir o
desenvolvimento de uma defesa antimisseis limitada, e o
apoio a negociacdo de futuras reducgdes ofensivas estratégicas
irreversiveis, com densos mecanismos de verificacdo e
possivel inclusdo de sistemas ndo-estratégicos nas guias do
START Ill. Tal win-set era determinado a partir do
conhecimento sobre a distribuicdo das escolhas politicas e
das coalizbes domésticas (Putnam, 1988, p.442-448):
enquanto buscava atender as preferéncias dos congressistas
republicanos com a busca de condicGes politicas favoraveis
para um evento em que a decisdo de desdobrar a defesa
antimisseis fosse tomada, Clinton atendia as demandas dos
membros moderados de sua administracdo e de grande parte
dos grupos de interesse ao demonstrar disposicdo para
negociar redugdes futuras de armas nucleares com 0s russos e
minimizar as preocupacdes das liderancas no Kremlin em
torno das intenc¢Ges norte-americanas (Woolf, 2006). Além da
distribuicdo das escolhas politicas e das coaliz6es domésticas,
a distribuicdo de poder decisorio entre os atores politicos
estabelecida pelas instituicbes politicas norte-americanas
também deve levada em consideragdo. Se um plano politico
de acdo de baixo nivel de obrigacdo fosse atingido na sexta
Conferéncia, ele ainda assim poderia remeter a instrumentos
juridicos com elevadissimo nivel de obrigacdo negociados em
outros momentos, como 0 ABM e os STARTs | e Il, por
exemplo. De acordo com as instituicdes politicas norte-
americanas, tratados devem receber o consentimento de pelo
menos dois tercos dos senadores presentes para ratificacdo —
como os tratados mencionados anteriormente ja tinham
recebido —, enquanto o Executivo é o principal responsavel
por formular a agenda e por aceitar / vetar o acordo com
possiveis alteracdes feitas pelos senadores (Estados Unidos
da América, Senado, s.d.; Lectric Law Library, 2002; Jesus,
2005, p.117-118). Os senadores podem aprovar o tratado ou o
rejeitar, além de condicionar a aprovacao ao incluir emendas
ao texto do tratado e reservas, entendimentos, interpretagdes
e declaracGes na resolucdo de ratificagdo. Assim, Clinton e
membros da sua equipe reforcavam o objetivo de preservagéo
do ABM como pilar da estabilidade estratégica, mas,
antecipando as posi¢cdes e atendendo as preferéncias da
maioria do Senado, desejavam preservar a possibilidade de
pequenas modificacbes ao tratado para permitir 0
desenvolvimento de uma defesa antimisseis limitada.

Na mesa de negociagéo internacional, os membros do
Executivo norte-americano poderiam convencer 0s russos de
que seu win-set certamente seria apoiado, mas que decisdes
mais favoraveis ao outro lado provavelmente ndo seriam.
Naquele contexto, 0s negociadores norte-americanos
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ressaltavam a dificuldade de preservar uma interpretacao
estrita do ABM em face dos interesses dos senadores
republicanos no rapido desdobramento da defesa antimisseis.
Como destacara Putnam (1988, p.452-457), os jogadores
podem tentar reestruturar o jogo ou alterar as visdes uns dos
outros acerca dos beneficios dos entendimentos propostos. Os
negociadores norte-americanos procuravam convencer O0S
russos de que as defesas antimisseis poderiam ser elementos
fundamentais na protecdo em relagdo a novas ameagas
internacionais, mas ressaltavam que ainda viam o ABM como
um elemento fundamental na preservacdo do relacionamento
estratégico com a Russia.

O win-set dos negociadores russos era composto pelos
seguintes elementos: a defesa da entrada do START Il em
vigor condicionada ao respeito ao ABM pelos EUA e 0 apoio
a preservacao do ABM como pilar da estabilidade estratégica
e a negociacdo de reducdes ofensivas estratégicas com densos
mecanismos de verificagdo. E possivel perceber que ha
pontos claros de sobreposi¢do com o win-set dos membros do
Executivo norte-americano. Entretanto, 0S russos néo
demonstravam interesse na possivel inclusdo de sistemas
nucleares ndo-estratégicos, pois tais sistemas poderiam ser
Uteis para compensar as fraquezas de seu arsenal
convencional, mas concordaram em debater medidas
relacionadas a esses sistemas no futuro. Quanto ao ABM,
ambos os lados viam que o tratado era importante na
preservacdo da estabilidade na relacdo estratégica entre
ambas as poténcias. Sem defesas nacionais antimisseis, norte-
americanos € russos asseguravam que o outro lado néo
realizaria um ataque nuclear, num momento em que estaria
vulneravel a retaliacdo (Goldgeier & McFaul, 2002). Porém,
em relacdo a insercdo de emendas ao ABM e ao
desenvolvimento de defesas antimisseis limitadas, o win-set
russo claramente ndo se sobrepunha ao norte-americano.

Nesta negociacdo, o0 acceptability-set dos membros do
Executivo norte-americano ndo era totalmente congruente ao
win-set domestico — em especial quanto a énfase na
necessidade do desenvolvimento e do desdobramento de
defesas antimisseis limitadas — e se mostrava mais proximo
do win-set estrangeiro em varios pontos, particularmente
quanto a defesa de entrada do START Il em vigor, a
preservacdo do ABM como pilar da estabilidade estratégica e
a negociacdo de reducdes ofensivas estratégicas futuras
irreversiveis, com densos mecanismos de verificagcdo. Nesse
sentido, os membros da equipe de Clinton que participaram
dessa negociagdo colocavam-se como “lideres como doves”
(Moravcsik, 1993, p.30-31) e podiam convincentemente se
auto-retratar como limitantes de uma dimensdo domeéstica
mais ofensiva — particularmente tendo como referéncia os
congressistas republicanos. Se a maioria do Legislativo norte-
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americano fosse composta por democratas — 0S quais eram
bastante informados pelas ONGs da area de controle de
armas e desarmamento —, os membros do Executivo dos EUA
poderiam ter maior facilidade para negociar com 0s russos e
obter a aprovacdo dos entendimentos atingidos no nivel
internacional durante a sexta Conferéncia. Porém, como a
maioria do Legislativo era republicana e suas preferéncias
tinham claras diferencas em relacdo as dos membros do
Executivo, a aprovacdo dos compromissos internacionais —
mesmo que somente informal ou tacita de um plano de acéo —
poderia ser mais dificil (Milner, 1997, p.100).

Como aponta Sims (2002, p.57), a flexibilidade do
Executivo fica, assim, limitada em face de um Legislativo
forte e eficiente. Tal negociacdo também ilustra parte do
argumento de DeLaet & Scott (2006, p.178-179): no mundo
pos-Guerra Fria, o Senado mostra-se mais propenso a
participar das questdes relacionadas ao controle de armas e
desarmamento. Os incentivos eleitorais para que oS
congressistas se engajem em questfes de politica externa
podem até mesmo ser alimentados por mudancgas no contexto
internacional, em que o0s parlamentares vislumbrem
vantagens politicas que sejam exploradas domesticamente.
No caso, a pressdo dos congressistas republicanos sobre
Clinton vinha acompanhada da critica a posi¢cdes que
consideravam moderadas demais na conducdo das politicas
externa e de seguranca. O processo de formulacdo da politica
externa norte-americana voltada para o controle de armas e o
desarmamento tornava-se, assim, cada vez mais politizado.

Todavia, os membros do Executivo norte-americano —
bem como os das demais poténcias nucleares — ndo queriam
ser responsabilizados por um possivel fracasso das
negociacdes na sexta Conferéncia de Revisdo do TNP, tendo
em vista que enxergavam a preservacdo de instituicdes
internacionais como meios de ganhar vantagem tatica sobre
outros paises e exercer seu poder de forma mais legitima e
sutil e menos custosa. Além disso, apds o fracasso da
ratificacio do CTBT nos EUA, as liderangas norte-
americanas buscavam atingir feitos importantes na area de
controle de armas e desarmamento nucleares a fim de
reafirmar seu compromisso com tal causa internacionalmente.
As crengas menos assertivas e conservadoras dos membros
do Executivo sinalizavam para a maior cooperagdo com 0s
demais Estados; contudo, isso ndo significava que as
liderancas norte-americanas ndo pudessem buscar ampliar
sua influéncia e seu poder nas discussdes nessa area. Ao
passo que tais liderangas procuraram encurralar os russos
pressionando-os a aceitar paragrafos sobre armas nucleares
ndo-estratégicas, a ratificagdo russa do START Il e do CTBT
pouco antes da Conferéncia ampliou a pressao sobre os EUA
para que fortalecesse suas obrigacGes em relacdo ao Artigo
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VI do TNP. As ultimas decisdes russas relacionadas aqueles
acordos e a ampla critica internacional a defesa antimisseis
apontavam para que os negociadores dos EUA adotassem
uma posicdo mais defensiva na conferéncia (Johnson, 2000b).

Diante disso, 0s negociadores norte-americanos
buscavam conciliar, além das demandas domésticas, também
as internacionais, especialmente as pressdes dos russos e dos
membros de outros Executivos para que cumprissem as suas
obrigagdes relacionadas ao controle de armas e ao
desarmamento nucleares. Acordos detalhados, extensos e
precisos sobre o estabelecimento de limites ou sobre a
reducdo efetiva do nimero de sistemas de armas nucleares
dos EUA e da URSS / Russia como o START | tiveram papel
central na construcdo de uma relacéo estratégica mais segura
entre as partes. Os regimes que criaram permitiam o0 acesso a
informacdo sobre o conteldo de regras e as atividades das
partes, oferecendo a seguranca de que 0s representantes de
um lado ndo tirariam vantagem do outro. Os procedimentos
extensos, detalhados e rigorosos para verificagdo, por
exemplo, asseguravam que qualquer tentativa de ruptura
fosse detectada a tempo de permitir contramedidas
apropriadas. Como a possibilidade de descoberta do
comportamento desertor era alta e a de alcangar vantagem
militar significativa era baixa, poder-se-ia ganhar pouco com
a violacdo dos acordos (Center for Arms Control and Non-
Proliferation, 2003; Chayes & Chayes, 1995, p.135-153, 174-
179; Jesus, 2005, p.57).

Em face da necessidade de conciliacdo das pressdes
domesticas e internacionais, os membros do Executivo dos
EUA concordaram na sexta Conferéncia com os das demais
quatro poténcias nucleares com o texto de uma declaracéo
que se referia a preservacdo e ao fortalecimento do ABM
como um pilar da estabilidade estratégica e como base para
reducdes ainda mais amplas de armas ofensivas estratégicas.
A linguagem cuidadosa cobria uma multiplicidade de
interpretacdes, mas deixava claro que os representantes das
demais quatro poténcias nucleares — em especial da Rassia —
interpretavam que o compromisso dos EUA em preservar o
ABM sinalizava que tal pais ndo denunciaria o tratado.
Contudo, os negociadores norte-americanos deixaram claro
que “fortalecer” o ABM ndo excluiria a possibilidade de
certas modificacbes que permitissem o desdobramento da
defesa antimisseis. Ao mesmo tempo, as cinco poténcias
assumiam o compromisso de que nenhuma de suas armas
nucleares estaria apontada para qualquer Estado (Johnson,
2000Db). Especialistas como Johnson (2000b) apontavam que
0 acordo diplomatico significaria pouco quando fossem
levados em conta os calculos de seguranca das poténcias
atdbmicas no “mundo real” e que as preocupagdes com 0S
planos norte-americanos para a defesa antimisseis tinham
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sido simplesmente “varridas para debaixo do tapete” na
negociacdo. Porém, o resultado da Conferéncia quanto ao
ABM, ao START Il e as negocia¢es para novas reducdes
estratégicas foi considerado um sucesso por grande parte da
comunidade internacional (Woolf, 2006).

Ja nas conversacOes acerca da reducdo do papel das
armas nucleares nas politicas de seguranca, 0s representantes
dos EUA concordaram em conduzir esfor¢os unilaterais para
tal objetivo, inclusive em retirar armas nucleares né&o-
estratégicas ainda desdobradas na Europa. Os negociadores
dos Estados ndo-detentores de armamentos atdmicos — em
especial os do Movimento Nao-Alinhado e os da Coalizdo da
Nova Agenda — pressionaram os detentores a retirar suas
armas nucleares do alerta e enfatizaram a necessidade de
desativa-las, de separar as ogivas dos veiculos de langcamento
e de reduzir seu status operacional, gradativamente
diminuindo o papel das armas atbmicas na politica de
seguranca. Além disso, cientes de que o material fissil e 0s
componentes de ogivas desmanteladas poderiam ser
reciclados para fazer novos armamentos, os representantes de
tais Estados pressionaram 0s paises detentores de sistemas
nucleares a aplicarem o principio da irreversibilidade nas
redugBes (Johnson, 2000b). Além disso, a visdo de que a
dissuasdo baseada na ameaca de primeiro uso era um
resquicio da Guerra Fria ocupara grande parte dos debates na
sexta Conferéncia de Revisdo do TNP. Pela primeira vez,
essa questdo era inserida no documento final de uma
Conferéncia de Revisdo do tratado, embora ndo numa
linguagem tdo explicita. Muitos especialistas consideravam
gue esse era um sinal de que a comunidade internacional via
que era hora de os Estados dominantes darem o exemplo e
adotarem o ndo ao primeiro uso (Johnson, 2000a).

Ademais, as partes do TNP referiam-se pela primeira
vez nas Conferéncias de Revisdo as armas nucleares néo-
estratégicas. Em 1991, pouco antes do fim da URSS, o
presidente George H. W. Bush anunciou que os EUA
removeriam quase todas as suas forcas nucleares néo-
estratégicas do desdobramento a fim de que a URSS tomasse
acoes semelhantes. Bush afirmou que os EUA eliminariam
todos os seus projéteis de artilharia e ogivas nucleares de
misseis balisticos de curto alcance e retirariam do
desdobramento todas as ogivas atdmicas nao-estratégicas de
barcos de superficie, de submarinos de ataque e de aeronaves
navais com base na terra. O lider soviético Mikhail
Gorbachev respondeu defendendo a eliminagdo de todas as
muni¢Oes de artilharia, ogivas atbmicas de misseis nao-
estratégicos e minas nucleares. Ele também destacou que
retiraria do desdobramento as armas nucleares néo-
estratégicas navais (Arms Control Association, 2002). Desde
entdo, a RuUssia retirou suas armas das ex-republicas
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soviéticas, e os EUA removeram os sistemas atdbmicos néo-
estratégicos dos barcos de superficie e dos submarinos de
ataque. Contudo, ainda existiam incerteza sobre a
implementacdo das iniciativas unilaterais de 1991 e pressao
para lidar com as armas ndo-estratégicas de forma mais
sistematica. Os EUA tinham removido a maior parte desses
armamentos do desdobramento, mas mantinham nUmeros
significativos nos seus arsenais, incluindo cerca de 100 a 150
bombas atbmicas ndo-estratégicas em sete paises membros da
OTAN na Europa. A pressdo das ONGs em relacdo aos
membros do Executivo norte-americano quanto a esse tema
também se mostrava bastante consideravel (Johnson, 2000a).

O win-set norte-americano nessas conversagdes era
composto pela defesa da reducdo do papel das armas
atbmicas na politica de seguranca e da funcdo desses sistemas
em menor numero na dissuasdo pela ameaca de retaliacdo,
mas também pela preservagdo da “ambigiiidade estudada” e
pela construcdo de medidas como o corte unilateral de
sistemas ndo-estratégicos obsoletos e a ampliacdo da
transparéncia e das medidas de verificagdo. Novamente, a
distribuicdo de poder, escolhas politicas e coalizdes possiveis
no nivel domestico foi levada em conta na determinacdo do
win-set: a preservacdo da flexibilidade estratégica com a
“ambigiiidade estudada” atendia diretamente as preferéncias
da maioria republicana no Congresso e dos setores mais
conservadores das Forcas Armadas. Ao mesmo tempo,
minimizando os impactos negativos sobre grande parte dos
congressistas democratas e das ONGs, Clinton procurou
demonstrar comprometimento com a redugdo do papel dos
sistemas nucleares na politica de seguranca.

Embora os membros do Executivo norte-americano
afirmassem que ndo tinham programas para desenvolver
novas armas nucleares nem consideravam necesséria a
producdo de um novo modelo de ogiva atbmica, a maioria
republicana do Legislativo adotava posicbes favoraveis a
utilizacBes renovadas das armas nucleares e a possibilidade
de desenvolvimento de novos sistemas atdmicos num
contexto de atualizacdo do pensamento estratégico. Como na
negociagao anterior, 0s congressistas republicanos buscavam
conquistar, nessas conversag0es que envolviam temas
internacionais, vantagens politicas que poderiam ser
exploradas domesticamente. Eles buscavam evidenciar que o
Executivo democrata ndo estava promovendo as adaptacoes
necessarias a garantia da seguranga dos EUA em face de
novas ameacas, ampliando a vulnerabilidade do pais em
relacdo a tais desafios.

Embora ndo totalmente congruentes, os win-sets de
grande parte dos negociadores dos paises ndo-detentores de
armas nucleares — particularmente do Movimento Nao-
Alinhado e da Coalizdo da Nova Agenda — eram compostos
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por alguns pontos em comum: a defesa da necessidade de
desativacdo de armamentos nucleares e de reducdo do status
operacional dos sistemas atomicos pelos Estados detentores a
fim de gradativamente reduzir o papel dessas armas na
politica de seguranca. Ademais, pressionavam pela aplicacdo
do principio da irreversibilidade no controle de armamentos
pelas poténcias a fim de facilitar o processo de total
eliminacdo desses sistemas. Desejavam também a criacéo de
mecanismos de controle e de reducdo de armas néo-
estratégicas. Varios Executivos estrangeiros eram informados
por ONGs como o Acronym Institute for Disarmament
Diplomacy e a Arms Control Association acerca das formas
como conduzir tais processos (Johnson, 2000a, 2000b).

Os win-sets dos representantes da Russia e da China
também eram compostos por acordos permeados de decisdes
qgue pudessem conter uma excessiva flexibilidade norte-
americana nas questdes relacionadas ao controle de armas e
ao desarmamento nucleares, mas defendiam decisdes que néo
comprometessem seus interesses de seguranga maiores: 0S
russos evitavam acordos que reduzissem sua flexibilidade na
operacdo das armas nucleares ndo-estratégicas e
condicionavam 0s passos relacionados ao desarmamento a
“estabilidade estratégica”, e os chineses ndo queriam
compromissos que apontassem para maior transparéncia e
para a oferta de informacdo sobre suas capacidades e a
implementacdo de atos internacionais. Diante dos planos dos
EUA relacionados a defesa antimisseis, os chineses avisaram
que poderiam modernizar e ampliar suas forcas, tentando
assim reestruturar o jogo em seu favor e pressionar por uma
alteracdo da posicdo norte-americana. Negociadores de
Estados membros da Coalizdo da Nova Agenda criticavam a
Russia e a China, argumentando que a defesa da “estabilidade
estratégica” poderia ser utilizada como desculpa para a
preservacdo do status quo nuclear (Johnson, 2000a, 2000b).

Os representantes do Reino Unido e da Franca
buscavam uma declaracdo conjunta das cinco poténcias
nucleares a fim de contribuir construtivamente para o
resultado da Conferéncia, mesmo em face das dificuldades.
Ambos o0s paises tinham unilateralmente reduzido seus
arsenais guantitativa e qualitativamente ao longo da década
de 1990 e buscado diminuir o papel das armas nucleares nas
suas politicas de seguranga, mas esperavam que as duas
grandes poténcias nucleares e a China realizassem cortes
ainda maiores. Embora os representantes da Franga tivessem
sido mais resistentes a revelagdo de informacdes relacionadas
ao seu arsenal, os do Reino Unido procuraram adotar uma
perspectiva ainda mais construtiva na Conferéncia, tentando
inclusive construir pontes com 0s membros da Coalizdo da
Nova Agenda (Johnson, 2000a, 2000b).
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Como resultado final, as partes concordaram com a
tomada de medidas inclusas no plano de acdo como reducées
unilaterais e  ndo-estratégicas, transparéncia  sobre
capacidades e diminuicdo do status operacional de armas
nucleares e de seu papel nas politicas de seguranca
(Applegarth, 2005a). Apesar do desconforto dos chineses em
relagdo a transparéncia, eles aceitaram no Gltimo minuto o
compromisso de oferecer mais informacdo sobre suas
capacidades nucleares e a implementacdo de acordos, embora
seus representantes destacassem que, sem medidas
incondicionais relacionadas a negacdo do primeiro uso, ao
fim de acordos de compartilhamento nuclear e ao
desdobramento de armas atdmicas fora do territorio de
Estados detentores desses sistemas, as medidas relacionadas a
transparéncia e a construcdo de confianca continuariam sendo
um “discurso vazio”. Os representantes do Reino Unido e da
Franca flexibilizaram a exigéncia original para as
conversacbes das cinco poténcias sobre desarmamento
nuclear ao inserirem a expressdo “tdo logo quanto fosse
apropriado”, um julgamento qualitativo que deixa a cargo
delas definir se o desarmamento atdmico efetivo ocorreria
brevemente ou dentro de décadas. Os franceses aquiesceram
com relacdo a transparéncia (Johnson, 2000a, 2000b).

A terceira dimensdo na qual as negociacdes da sexta
Conferéncia foram decompostas — as conversacgdes acerca da
entrada do CTBT em vigor — foi marcada por poucos avangos
em relacdo aos compromissos prioritarios assumidos em
1995. O documento final destacava a urgéncia de obtencao
das assinaturas e de ratificacfes necessarias para que o CTBT
entrasse em vigor, e, enquanto ela estivesse pendente, as
partes do TNP clamavam por uma moratoria de testes.
Aquele acordo tinha sido concluido quatro anos antes, e,
embora os problemas politicos que levaram a falha da
ratificacdo do tratado nos EUA fossem conhecidos pela
comunidade internacional, os representantes de Estados que
ja haviam ratificado o CTBT naquele momento — como Reino
Unido, Franga e Russia, principalmente — eram pressionados
por uma série de ONGs e de grupos organizados da sociedade
civil para que considerassem a aplicacdo provisoria de
penalidades em termos de representacéo e de formulacdo da
decisdo para Estados que atrasassem sua participacdo no
regime de proibicdo dos testes (Johnson, 2000a).

Particularmente apds o veto do Senado ao CTBT, os
norte-americanos ndo desejavam ser responsabilizados por
uma falha da Conferéncia. Além disso, os representantes da
China, dos aliados dos EUA na OTAN e de grande parte do
Movimento N&o-Alinhado e da Coalizdo da Nova Agenda
continuavam pressionando no nivel internacional pela rapida
reconsideracdo do tratado. Porém, ao mesmo tempo em que
deveriam conciliar as pressdes externas, os membros do
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Executivo dos EUA precisavam acomodar também as
domeésticas advindas dos congressistas republicanos, que
justificavam sua oposicdo ao CTBT pelas supostas néo-
verificabilidade e perda gradativa da confianca nos sistemas
atomicos (Johnson, 2000a, 2000b). O acceptability-set dos
membros do Executivo norte-americano mostrava-se mais
proximo dos win-sets de grande parte dos paises estrangeiros
com 0s quais negociavam, tendo em vista que tanto o0s
integrantes da administragdo Clinton como grande parte dos
demais governos com 0S (quais negociavam apoiavam O
CTBT. Em face disso, Clinton e sua equipe podiam colocar-
se como “lideres como doves” (Moravcsik, 1993, p.30-31)
numa clara situacdo de “governo dividido” (Milner, 1997,
p.235), em que a cooperacdo internacional torna-se mais
dificil diante das divergéncias entre Executivo e Legislativo
(Milner, 1997, p.100).

A anédlise dessa negociacdo especifica revela o quéo
limitadas podem ser as abordagens focadas estritamente no
nivel sistémico, tendo em vista que os negociadores na mesa
internacional das questdes relacionadas ao controle de armas
e ao desarmamento podem acabar adotando respostas
distintas daquelas esperadas quando se considera que esses
individuos precisam atender as preferéncias de grupos
domésticos. Embora a maior parte dos membros do
Executivo norte-americano apoiasse o tratado, a maioria do
Legislativo se opunha e buscava nao s6 dificultar a
cooperacdo internacional quanto a proibicdo dos testes, mas
utilizar seus poderes sobre a negociacdo internacional a fim
de atingir objetivos politicos domésticos. Em face da busca
de uma perspectiva construtiva para a sexta Conferéncia de
Revisdo do TNP e de seu apoio ao CTBT, a equipe de
Clinton procurou desenvolver meios para desobstruir as
conversagOes multilaterais acerca do tratado, reiterando seu
desejo de buscar a reconsideracdo do acordo assim que
houvesse melhores condicGes politicas domésticas. Torna-se
visivel a tentativa dos membros da administracdo Clinton de
conciliar os imperativos internacionais e domésticos: ao
mesmo tempo em que atendiam as pressdes internacionais ao
reiterar seu compromisso com o CTBT mesmo sem a
ratificacdo do tratado pelo Senado, acomodavam as pressoes
dos congressistas republicanos ao ndo reapresentar o tratado
naquele momento, cientes das preferéncias da maioria do
Senado. Ao mesmo tempo, buscavam ganhar tempo para que
Clinton ou um futuro presidente democrata tentassem
convencer os opositores acerca dos beneficios do CTBT a fim
de obter a ratificacéo.

Ja nas discussdes em torno das negociacbes de um
FMCT efetivamente verificavel, as expectativas de grande
parte dos participantes da Conferéncia eram as de que o
acordo de 2000 solidificasse o compromisso de 1995 de
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iniciar as negociagdes do tratado o mais rapido possivel e de
que tais conversacdes levassem em consideracdo os objetivos
de desarmamento e de ndo-proliferagdo nucleares (Preez,
2005). Embora a producdo de material fissil das partes do
TNP fosse monitorada por esse tratado, um regime mais
coerente e ndo-discriminatorio auxiliaria as tarefas da AIEA
de administrar as salvaguardas e de gerenciar a aquiescéncia.
As partes do TNP, contudo, avangaram pouco nessa questao.
Ao ligar o FMCT a um programa de trabalho na Conferéncia
para 0 Desarmamento por insisténcia dos membros do
Executivo chinés tanto na declaragdo das cinco poténcias
atdbmicas como no documento final, muitos especialistas
diziam até que a Conferéncia de 2000 representara um
retrocesso em relacdo as decisGes tomadas na de 1995. O
documento final também se referia & necessidade de se
estabelecer um corpo na Conferéncia para o Desarmamento
com mandato para lidar com o desarmamento nuclear. A
proposta para uma moratoria da producdo de material fissil
para armas até a conclusdo do FMCT foi bastante apoiada por
diversas partes, mas foi retirada por insisténcia dos
negociadores da China. Ao mesmo tempo, pressionaram-se a
india e o Paquistdo para que interrompessem sua fabricacéo
de plutonio e de uranio altamente enriquecido (Johnson,
2000a, 2000b).

Concebendo os EUA como “uma superpoténcia que
intervém Dbrutalmente nos assuntos domesticos de outros
paises”, os representantes chineses argumentavam que a
defesa antimisseis norte-americana alimentaria uma nova
corrida armamentista em novas areas e que 0 armamento no
espaco cosmico era uma tarefa ainda mais urgente do que a
producdo de material fissil. Os membros do Executivo
francés temiam que a ligacdo entre tais questbes pudesse
comprometer uma declaracdo das cinco poténcias atdmicas.
Porém, tendo em vista o objetivo de adotar uma perspectiva
construtiva para a Conferéncia, os Estados partes do TNP
viram que ndo poderiam tornar nem a defesa antimisseis nem
0 FMCT questdes fundamentais para 0 sucesso de toda a
Conferéncia. Assim, 0s chineses aceitaram um paragrafo
relativamente fraco relacionado ao ultimo tratado, cedendo as
pressdes de paises ocidentais ndo-detentores de armas
nucleares. Ademais, a Lei de Comércio chinesa enfrentava
obstaculos no Congresso norte-americano, € 0s chineses nao
queriam prejudicar suas relacbes com a Franca, que
reafirmava seu prestigio na conquista de um acordo com as
demais poténcias atdmicas. Embora representantes de
Estados da OTAN e do Movimento N&ao-Alinhado tivessem
ficado decepcionados com o resultado, eles reconheceram
que, se realmente queriam um documento final, teriam que
reproduzir a linguagem das poténcias nucleares nessa
guestdo. Embora muitos especialistas tivessem recebido o
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resultado como um sinal de que as profundas divisdes entre
0os Estados detentores de sistemas atdbmicos ndo
comprometeriam o resultado da Conferéncia, outros viam
como uma tentativa cinica de tais paises de preservar seus
privilégios (Johnson, 2000b).

Atendendo as pressdes das ONGs e de grande parte dos
negociadores internacionais, 0S representantes norte-
americanos reiteraram seu apoio ao Mandato Shannon e
defendiam que um FMCT verificavel poderia trazer Estados
como lIsrael, Paquistio e India para as obrigacdes
relacionadas a ndo-proliferacdo, ajudando a conter uma nova
corrida armamentista. Ao mesmo tempo em que defendiam
tal posicdo, acomodavam também as preferéncias de
congressistas republicanos — informados por grupos de
interesse mais conservadores — quanto a ndo-cobertura de
estoques existentes de material fissil num possivel tratado
ainda a ser negociado. Além disso, atendiam também as
preferéncias desses atores num momento em que,
reafirmando a necessidade de um resultado construtivo da
sexta Conferéncia de Revisdo do TNP, conseguiram atenuar
as pressoes internacionais sobre a questdo que 0s membros do
Executivo chinés ligaram ao FMCT e que era de interesse dos
republicanos: a defesa antimisseis. Ao se comprometerem a
buscar mecanismos de construcdo de confianca guanto a tais
sistemas — particularmente com a Rdssia —, 0s membros do
Executivo norte-americano procuraram reduzir os custos dos
desenvolvimentos relacionados ao ABM para 0s demais
atores internacionais e indicaram que ndo buscavam o
exercicio indiscriminado de seu poder. Remetendo ao
argumento desenvolvido por Ikenberry (2002b, p.215-226,
236) — que ilustra elementos considerados nos célculos dos
atores —, tais mecanismos reduziriam custos para Estados
mais fracos — oferecendo meios para barganharem de forma
mais efetiva com 0s norte-americanos e criando
oportunidades de voz com canais multiplos que racionalizam
a formulacdo da decisdo — e tornariam a influéncia dos EUA
ainda mais legitima e aceitavel pelos demais.

Ao analisar o processo de formagdo das posturas
estratégicas e da posicdo negociadora inicial norte-americana
e a interacdo entre os niveis doméstico e internacional
durante a sexta Conferéncia de Revisdo do TNP, foi possivel
examinar por que, em 2000, os EUA demonstraram
disposicao de cumprir total e efetivamente o plano de acéo
por meio da preservacdo do ABM, da defesa de acordos
densos e precisos voltados para um efetivo desarmamento
nuclear, da reducdo do papel das armas atdmicas na politica
de seguranca, da manutencdo do compromisso com o CTBT
e da defesa das negociacdes de um FMCT verificavel. Os
membros do Executivo democrata buscavam conciliar as
pressbes externas e internas, de forma a preservar
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instrumentos juridicos com alto nivel de obrigacdo e de
precisdo fundamentais a manutencdo da previsibilidade na
relagdo com as demais poténcias atdmicas, mas, dentro
dessas limitacGes, fortalecer a autonomia para lidar com os
novos desafios. Eles tinham o poder de formulagéo de agenda
conferido pelas instituicbes domesticas, estipulando o0s
termos do debate e estruturando alternativas para lidar com as
questdes de controle de armas e de desarmamento nucleares.
A maioria dos legisladores norte-americanos — dotados de
poderes de ratificacdo, veto e emenda sobre a agenda
internacional — era republicana e tinha preferéncias néo
totalmente compativeis com as do Executivo quanto a defesa
antimisseis, as reduc¢des ofensivas futuras ainda mais amplas
em relacdo aos niveis especificados nos STARTs | e Il, a
diminuicdo do papel das armas nucleares na politica de
seguranca e aos testes atdbmicos. Tais legisladores utilizavam
seus poderes para impedir decisdes do Executivo que, na sua
visdo, limitassem consideravelmente a flexibilidade dos EUA
para responder aos desafios do contexto estratégico. As
crencas mais assertivas e conservadoras da maioria do
Legislativo quanto & necessidade de preservacdo da
autonomia de acdo reforcavam sua certeza sobre o caminho a
ser seguido e se chocavam com as crengas menos assertivas
da maior parte dos membros da administracdo Clinton®®.
Cumpre uma observacdo sobre a relevancia do
resultado atingido na sexta Conferencia. J& em 2000, a
agenda para 0 desarmamento nuclear era vista como
“excessivamente ambiciosa” pela comunidade académica®.
Ademais, estudiosos alegavam que 0 aparente sucesso da
Conferéncia somente mascarava o fato de que o acordo
atingido era excessivamente flexivel e vazio, permitindo a
preservacdo do status quo das principais poténcias atbmicas.
Preez (2006) ressalta que muitos passos do plano de acdo —
apresentados como concessdes das poténcias nucleares para
garantir a adogdo bem-sucedida de um documento final como

%8 Apesar de alguns autores terem dado atencdo aos jogos
intranacionais — em especial nas discusses sobre 0 CTBT (Cambone,
2000; Schwartz, 2000) e 0 ABM (Isaacs, 2000; Roberts, 2000) nos EUA —
até o presente momento, sua contribuicdo ndo foi muito além da indicagdo
de que os interesses burocraticos influenciam a formulacdo das politicas
externa e de seguranca estratégica. A interacdo desses jogos domésticos
com as negociagBes internacionais permaneceu subexplorada, e as
estratégias dos Executivos na mediacdo das pressdes internas e externas
foram desprezadas. Contudo, a perspectiva analitica aplicada neste item
permite sanar tais limitagdes, trazendo uma explicacdo mais elaborada
para a decisdo de cumprir total e efetivamente o plano de acdo em 2000.

% Tais especialistas consideravam a agenda ambiciosa em especial
devido a permanéncia de obstaculos como a oposi¢cdo da maioria do
Senado norte-americano a0 CTBT (Brown, 2000; Cirincione, 2000;
Mendelsohn, 2000), as declaragdes do entdo candidato George W. Bush
sobre uma possivel dentncia do ABM (Garwin, 2000) e o continuo
desdobramento de armas ndo-estratégicas russas (Sokov, 2000).
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validacdo da deciséo de prorrogacdo do TNP por tempo
indeterminado — ndo eram concessdes reais, como a busca da
entrada do CTBT em vigor depois de o Senado norte-
americano ter categoricamente rejeitado o tratado. Analistas
como Johnson (2000a) pareciam até mesmo sugerir que 0S
representantes das poténcias nucleares — principalmente dos
EUA — ndo tinham um real comprometimento com o
desarmamento nuclear e visavam a manutencdo de seus
privilégios no “clube das poténcias atbmicas”.

Compartilho as criticas de que questbes contenciosas
foram marginalizadas, de que a Conferéncia de 2000 trouxe
retrocessos em relacdo a 1995 e de que ndo foi atribuida
prioridade aos pontos estabelecidos no plano de acdo, embora
essa Ultima possa rebatida pela idéia de que 0s passos
praticos foram definidos ndo de forma linear, mas de maneira
a serem mutuamente complementares. Porém, ndo concordo
com a critica de que os negociadores norte-americanos nao
tivessem real comprometimento com o desarmamento
nuclear. Embora seja visivel que tais negociadores
precisavam atender as pressdes politicas domésticas dos
congressistas republicanos e das Forcas Armadas e que
buscavam consolidar o status e a influéncia norte-
americanos, dois pontos precisam ser destacados.
Primeiramente, a preservacao da flexibilidade estratégica ndo
se daria, na visdo de grande parte dos membros da
administracdo Clinton, as custas de instrumentos necessarios
a ampliacdo da cooperagdo entre 0s poderes nucleares e a
garantia de maior estabilidade na interacdo entre Estados
dotados de capacidades militares com avangado potencial de
destruicdo. Além disso, mesmo que ainda ndo tivessem
avancado o suficiente nos seus compromissos de eliminacéo
dos arsenais atbmicos e de desarmamento completo sob
controle internacional efetivo, 0s EUA sob o governo Clinton
avancaram substancialmente em relacdo a administracdes
anteriores quanto & reducdo de arsenais nucleares
estratégicos, as discussdes sobre armas nao-estratégicas, aos
mecanismos para limitagédo de testes e proibicdo da produgéo
de material fissil e as medidas de construgdo de confianca. A
busca de consolidacdo do poder dos EUA ndo excluiu
avangos possiveis, efetivos e reais na agenda de controle de
armas e de desarmamento nucleares.

Os méritos do documento final também nédo podem ser
desconsiderados. Mesmo sendo flexivel em diversas partes e
deixando questbes contenciosas em segundo plano, ele
representa 0 documento mais preciso que tinha sido obtido
até entdo com relacdo ao desarmamento nuclear. Mesmo
estando longe de ser ideal e ndo tendo elevado nivel de
obrigagdo, o plano de acdo de 2000 poderia reduzir
incentivos para a aquisicdo e 0 uso de armas atdbmicas por
outros Estados e criar mecanismos que ampliassem a
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transparéncia e a previsibilidade na interagdo entre os
detentores dos maiores arsenais do planeta, contribuindo,
assim, para o desarmamento nuclear efetivo. Apos tal
colocacdo, € possivel seguir a analise da decisdo da
administracdo Bush de ndo-cumprimento total e efetivo do
plano de acédo de 2000.

3.3.

A administracdo Bush e a decisédo de néo-
cumprimento total e efetivo dos passos do plano de
acao de 2000

O objetivo deste item ¢é explicar por que a
administracdo Bush decidiu ndo cumprir total e efetivamente
0s passos do plano de agdo de 2000. De acordo com 0s
parametros indicados, examinarei no préximo subitem o
processo de definicdo da postura estratégica e das posi¢des
negociadoras iniciais do governo Bush com relacdo aos
principais temas de controle de armas e desarmamento
nucleares. No subitem seguinte, investigarei o processo de
negociagao que levou os EUA a decidirem n&o cumprir todos
0s compromissos do plano.

3.3.1.

A definicdo da postura estratégica e das posicdes
negociadoras iniciais dos EUA na administragao
Bush

Como j& apresentei no item anterior a decomposi¢do
dos subjogos sobrepostos e 0s principais competéncias e
poderes definidos pelos cargos, examinarei agora as
preferéncias dos atores envolvidos em relacdo aos pontos
indicados por Buzan (1991), mencionados anteriormente.
George W. Bush, quando ainda era candidato a presidéncia
em 2000, expressava as intencdes de “ir além” das limitagcdes
estipuladas pelo ABM e de realizar reducbes ofensivas
estratégicas caso fosse eleito. J& na presidéncia, explicitou
que modificaria o tratado a fim de desdobrar um sistema
nacional de defesa antimisseis. Se 0s membros do Executivo
russo impusessem obstaculos, Bush sugeriu que poderia até
mesmo denunciar o acordo a fim de explorar todas as opcdes
disponiveis dessas defesas, como as baseadas no mar e a
laser. Ele também planejava conduzir redugdes ofensivas
estratégicas compativeis “com as necessidades de seguranca
nacional”, sem obrigatoriamente assinar tratados detalhados,
complexos e robustos com a Russia. Assim, buscava dois
objetivos inter-relacionados: reducdes ofensivas estratégicas
e o0 desenvolvimento da defesa antimisseis para a protecao
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contra langcamentos acidentais e ataques de Estados-péria
(Gottemoeller, 2001; Goldgeier & McFaul, 2002; Kerrey &
Hartung, 2001; Jesus, 2005, p.63-66). O presidente defendia
um planejamento estratégico que, na sua visao, reduziria o
papel das armas atdbmicas na politica de seguranc¢a ao integra-
las a sistemas ofensivos ndo-nucleares e defesas (Huntley,
2006, p.50-53; Kristensen, 2005).

Embora enfatizasse que todas as opc¢des de acordo
internacional estavam sob consideragdo na area de controle
de armas e desarmamento nucleares, Bush preferia
perspectivas mais flexiveis, mais especificamente medidas
unilaterais reciprocas e acordos que ndo impusessem
obrigacdes juridicamente vinculantes. As decisfes unilaterais
reciprocas eram mais facil e rapidamente implementadas e
poderiam ser revertidas ou modificadas dependendo das
circunstancias™®. Se houvesse mudancas bruscas na politica
domestica de um Estado, era mais facil abandonar um acordo
que ndo fosse juridicamente vinculante, e as violacGes nédo
teriam as mesmas consequéncias da infracdo de disposicOes
com niveis mais elevados de obrigacdo. Existiam mdltiplas
maneiras de se lidar com os riscos dessas disposi¢des, como
reservas, emendas, revisdes, declaracbes politicas paralelas
ou acordos tacitos. Poder-se-iam também desenvolver
instrumentos hibridos que combinariam aos acordos mais
formais elementos mais tipicos de perspectivas que ndo o
eram, como termos flexiveis e a limitacdo da duracdo. Os
acordos formais juridicamente vinculantes eram criticados
por sua falta de habilidade de responder as mudancas nas
circunstancias, num momento em que as emendas e 0
processo de revisdo sofriam com o fato de que as partes
deveriam alcangar consenso sobre uma série de alteracOes, as
quais, em geral, exigiam o consentimento do Legislativo™.
Além disso, Bush destacou que o CTBT ndo seria novamente
considerado, ja que tal tratado ndo era “a resposta para conter
a proliferacdo”, e que mecanismos de verificagdo muito
precisos para uma verificacdo efetiva de um FMCT exigiriam
um regime de inspec¢do téo intrusivo, que tal regime nédo era
“realisticamente possivel” (Goldgeier & McFaul, 2002;

" Tal posicdo era designada por Gottemoeller (2001) como
“unilateralismo cooperativo”, o qual poderia incluir anincios coordenados
sobre reducfes ou medidas de transparéncia durante o processo de
implementacédo (Jesus, 2008, p.419-420).

! No caso especifico de reducdes ofensivas estratégicas, a
legislacdo doméstica norte-americana proibia o uso de acordos que nao
fossem juridicamente vinculantes, a menos que houvesse a autorizacdo do
Congresso. 1sso ndo necessariamente proibia que os EUA utilizassem
perspectivas que fossem menos formais que as tradicionais. Apenas
significava que o presidente deveria obter o consentimento congressual
tanto antes como depois de ter atingido o acordo (Kartchner & Pitman,
2002).
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Gottemoeller, 2001; Jesus, 2005, p.122-123; 2008, p.402;
Kartchner, & Pitman, 2002; Kerrey & Hartung, 2001).

Quanto ao papel da dissuasdo nuclear, o
posicionamento de Bush parecia baseado nas conclusdes de
um relatério de 2001 do Instituto Nacional para Politica
Publica (National Institute for Public Policy, NIPP). Segundo
o relatorio, os EUA, num momento de incerteza estratégica,
necessitariam de flexibilidade para redefinir seu arsenal
nuclear conforme as circunstancias, preferencialmente sem os
limites estabelecidos por acordos tradicionais de controle e
reducdo de armas. Isso sugeria o desenvolvimento de “papéis
futuros” para sistemas atdbmicos no enfrentamento de Estados
cujos lideres vislumbrassem atacar os EUA com armamentos
quimicos e biolégicos. As armas nucleares também seriam
Uteis para limitar baixas num conflito convencional de
grandes proporc¢des e para atender a “necessidades especiais
de ataque”, como atingir instalacOes subterraneas (Kerrey &
Hartung, 2001; Jesus, 2005, p.71-72). Bush defendeu que, no
mundo atual, a dissuasdo que vigorara durante a Guerra Fria
ndo era adequada nem suficiente. Assim, eram necessarios
novos conceitos que englobassem tanto forcas ofensivas
como defensivas. 1sso pressupunha que os EUA teriam que
“ir além” das restricdes do ABM e que as defesas poderiam
fortalecer a dissuasdo ao reduzirem o incentivo para
proliferacdo. Ao mesmo tempo, Bush reconhecia que as
armas atdbmicas continuavam tendo um papel vital, mas que
se empenharia em alterar o tamanho, a composicéo e o perfil
dessas forcas de forma a reconhecer que a Guerra Fria estava
superada (Jesus, 2005, p.84-86).

Em referéncias a Rassia, o presidente prometera
eliminar o “romantismo” com que a equipe de Clinton a
tratava. Tal pais era visto por Bush como uma grande
poténcia, mas em declinio, o que a tornava “erratica e
perigosa”. Os conselheiros desse lider disseram que iriam
acabar com a “conversa mole” e dariam um fim a perspectiva
“hiperpersonalizada” de Clinton em relagdo a Yeltsin, a qual
fez com que a politica para a Russia se transformasse em
“sindbnimo da agenda do presidente russo” (Goldgeier &
McFaul, 2002; Jesus, 2005, p.64). Entretanto, em face do
fortalecimento de ameagas como os Estados-paria e as
organizacOes terroristas e da necessidade de cooperagédo
internacional para lidar com tais desafios, Bush reconhecia a
existéncia de ‘“‘areas de diferenca” com os membros do
Executivo russo, mas demonstrava uma inclinagdo mais
cooperativa, no sentido da definicdo de uma nova relacéo
estratégica que reconhecesse a necessidade de esforcos de
ambos os lados para lidar com as ameagas (Bush, 2001,
Jesus, 2005, p.85-86).

Definindo grande parte dos membros de Gabinete e da
equipe da Casa Branca em dezembro de 2000 apdés um
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processo eleitoral conturbado, Bush nomeou Donald
Rumsfeld secretario de Defesa e Colin Powell secretario de
Estado e designou Condoleezza Rice conselheira de
Seguranca Nacional no seu primeiro mandato. Como
veremos a seguir, as posi¢Oes do presidente Bush e do seu
vice, Dick Cheney, identificavam-se mais com as de
Rumsfeld e de Rice do que com o perfil mais moderado de
Powell no que dizia respeito aos temas relacionados aos
passos do plano de acdo de 2000. Além disso, 0s principais
conselheiros de Bush para politica externa — liderados por
Rice e chamados “os wvulcanos”, em referéncia ao deus
romano do fogo e do metal, a fim de transmitir as idéias de
poder, firmeza e resisténcia — buscavam flexibilidade para
desenvolver e desdobrar opcdes possiveis de defesas
antimisseis, estipular a composicao das forcas ofensivas sem
amplas restricbes e ter autonomia para retomar testes
nucleares em face da possivel necessidade de fabricagcdo de
novos modelos de ogivas e de eliminacdo de falhas nos
existentes. Muitos neoconservadores ocuparam 0s principais
cargos relacionados a formulacéo da politica de seguranca no
Departamento de Defesa e no Gabinete presidencial e tinham
responsabilidade formal sobre assuntos de seguranca e
controle sobre recursos e informagdo para a implementagéo
das acdes governamentais, estabelecidos pelas instituicbes
domésticas. Assim, tinham condi¢des de vencer posicoes
moderadas no Departamento de Estado ao defenderem a
ampliacdo da flexibilidade para atender a contingéncias
(Jesus, 2008, p.406-407).

Rumsfeld — que selecionou uma equipe com alguns dos
neoconservadores mais reconhecidos de Washington, D.C., a
fim de redefinir o que considerava o0 “perfil moribundo do
Pentagono” (Waller, 2001) - defendia os rapidos
desenvolvimento e desdobramento da defesa antimisseis e a
realizacdo de reducbes ofensivas estratégicas. Ele era
simpatizante de longa data daquela defesa e, dentre suas
metas para a adaptacdo das forcas militares norte-americanas
ao contexto estratégico do século XXI, estabelecia o
desenvolvimento de capacidades para a protecdo do pais, de
suas forcas no exterior e de seus aliados contra misseis
balisticos, bem como para 0 combate a ameacas aos
equipamentos espaciais e aos sistemas de informacao.
Rumsfeld argumentava que as armas ofensivas estratégicas
ndo tinham deixado de ser importantes para a garantia da
seguranga. Entretanto, o arsenal ndo precisava mais ter os
mesmos tamanho e composicdo, que refletiam as
necessidades de uma situagdo estratégica passada. Essas
armas ainda teriam um papel fundamental, apesar de estarem
em menor nimero e comporem uma estratégia caracterizada
por uma maior diversidade de opcdes militares (Kerrey &
Hartung, 2001; Jesus, 2005, p.69-70, 75-76).
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Com relagdo a forma e ao contetdo dos instrumentos
legais voltados para a administracdo dos recursos de
violéncia, Rumsfeld argumentava que acordos nos moldes
dos antigos tratados assinados entre os EUA e a URSS
durante a Guerra Fria poderiam reduzir a flexibilidade para
enfrentar as ameacas do ambiente estratégico. O secretario
concebia o ABM como “historia antiga” ¢ ressaltava que
havia “pouca duvida” de que a defesa menos custosa e mais
avancada tecnologicamente ndo poderia ser desenvolvida
diante dos constrangimentos estabelecidos por esse tratado
(Kerrey & Hartung, 2001; Jesus, 2005, p.74-76). Ele se
opunha claramente a acordos como o CTBT, que tolhiam a
flexibilidade dos EUA para realizar testes nucleares se fosse
necessario. Além disso, sustentava que os EUA deveriam
preservar a habilidade de desenvolver e operar uma forca
capaz de conter qualquer ameaca. Poréem, em face de desafios
como os Estados-paria e as organizagdes terroristas, isso
requeria uma reconfiguracdo das capacidades de dissuaséo e
de defesa. Nesse sentido, embora ainda acreditasse que a
dissuasdo nuclear era um elemento fundamental da politica
de seguranca, Rumsfeld via que uma estratégia caracterizada
pela credibilidade pautar-se-ia na combinacdo de capacidades
ofensivas nucleares e ndo-nucleares e sistemas defensivos,
que negariam a adversarios a oportunidade e os beneficios do
uso de armas de destruicdo em massa (Jesus, 2005, p.74-76;
Woolf, 2006).

A entdo conselheira de Seguranga Nacional
Condoleezza Rice — que viria a ser nomeada secretaria de
Estado no segundo mandato de Bush — afirmava, desde a
época da primeira eleicdo, que a Russia estava determinada a
se inserir internacionalmente de uma maneira que muitas
vezes ameacava 0s interesses dos EUA e que o problema da
administracdo Clinton foi ter abracado totalmente as politicas
de Yeltsin e de todos aqueles que se diziam “reformistas”
(Rice, 2000). Embora ressaltasse a importancia da dissuasdo
nuclear, Rice acreditava que tratados como o ABM eram
resquicios de um relacionamento conturbado entre os EUA e
a URSS, de forma que, no mundo contemporaneo, as
principais preocupacdes passavam a ser, nas palavras da
conselheira, “os Iraques e as Coréias do Norte do mundo ¢ a
possibilidade de lancamentos ndo-autorizados de armas
nucleares”. Rice defendia que a defesa antimisseis era “um
elemento menor na relacdo EUA-Russia”; contudo, 0S russos
deveriam entender que os membros do Executivo norte-
americano em breve poderiam se livrar de limitagdes do
tratado (Boese, 2001; Jesus, 2005, p.74, 104-105). Rice
ressaltava que um objetivo da administracdo Bush era a
exploracdo das formas a partir das quais as defesas
antimisseis fossem desdobradas. Apesar de defender que
novas reducles ofensivas estratégicas fossem realizadas, a
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conselheira de Seguranga Nacional indicou que pelo menos
parte das ogivas nucleares estratégicas poderia nao ser
realmente destruida, mas armazenada. Elas serviriam a varios
propdsitos, como a reposicdo das eliminadas em testes
rotineiros e a criacdo de salvaguardas contra a falha de armas
desdobradas. Além disso, poderiam oferecer a capacidade de
ampliar de maneira rapida o tamanho do arsenal operacional,
no caso, por exemplo, do surgimento e da consolidacdo de
um poder nuclear hostil. 1sso pressupunha novos usos para as
armas atémicas (Bleek, 2001; Huntley, 2006, p.50-53; Jesus,
2005, p.106; Kristensen, 2001, 2005).

Rice destacava que os membros do Executivo norte-
americano almejavam conversar com 0S russos sobre a
maneira como cada lado concebia as necessidades de
dissuasdo em termos da quantidade e dos niveis de
armamentos e da forma como as redugbes seriam
implementadas. Porém, revelava que ndo buscava uma tipica
negociacdo complexa sobre controle de armas, em que as
partes buscavam nivelar niumeros rigorosamente. Com isso,
desejava flexibilidade para enfrentar as ameacas do sistema
internacional, fosse por meio da possibilidade de adaptacdo
ou abandono de instrumentos com elevado nivel de obrigacédo
— sendo 0 ABM o exemplo mais claro —, fosse por meio da
busca de acordos com conteddo mais maleavel de forma a
gerenciar 0s recursos de violéncia de acordo com o
desenvolvimento dos desafios internacionais. Rice mantinha
que os EUA poderiam concordar em assinar novos atos
juridicamente vinculantes, mas desde que as outras partes
fizessem concessfes quanto ao conteddo desses acordos,
particularmente ndo impondo restricdes consideraveis a
operacdo das forgas (Bleek, 2001). Embora defendesse que a
dissuasdo nuclear continuava sendo um elemento essencial da
politica de seguranca, Rice via que a estratégia norte-
americana precisava ser adaptada as circunstancias do século
XXI, de maneira que o presidente ndo poderia descartar
opcdes em seu arsenal e que ele defenderia que o uso de
armas de destruicdo em massa seria enfrentado com uma
resposta devastadora. Ela ressaltava que isso néo significava
que as limitacOes para 0 uso de armas atdmicas estivessem
sendo eliminadas (Wagner, 2002; Jesus, 2005, p.103, 152).

O secretario de Estado Colin Powell ndo incluiu os
neoconservadores nas posigcdes centrais de sua equipe e
colocou nas fungbes de subsecretarios funcionarios de
carreira no servigo de relagcdes exteriores com o objetivo de
evitar que os cargos fossem ocupados por indicados da Casa
Branca (Waller, 2001; Jesus, 2005, p.69). Powell acreditava
que sistemas convencionais e a defesa antimisseis
compunham a nova postura estratégica norte-americana, mas,
numa postura cautelosa, ressaltava que os membros do
Executivo dos EUA debateriam seus planos de defesa com os
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demais Estados a fim de evitar receios de uma corrida
armamentista renovada (Boese, 2001). Ele também apoiava
reducOes de sistemas nucleares excedentes dos EUA e da
Rassia, mas argumentava que elas deveriam ser
implementadas levando-se em conta fatores inter-
relacionados, como as decisfes sobre o ABM, as armas nao-
estratégicas e o desenvolvimento da postura estratégica russa
(Kerrey & Hartung, 2001; Kupchan, 2003, p.25-26).

Com relagdo a forma e ao contetdo dos instrumentos
legais voltados para a administracdo dos recursos de
violéncia, Powell destacava a importancia de se maximizar a
flexibilidade estratégica e sabia que acordos juridicamente
vinculantes poderiam oferecer limitagOes a ela. Entretanto,
eles também ofereceriam a liderancas estrangeiras meios para
lidarem com criticos de politicas pré-EUA. Isso se devia ao
fato de que os instrumentos juridicamente vinculantes com
elevado nivel de obrigacdo poderiam ser dotados de grau
reduzido de precisdo (Abbott et al., 2000), garantindo-se um
conteido flexivel a ponto de ndo comprometer de maneira
excessiva a autonomia. Powell também ressaltava que o
clima de tensé@o que caracterizou a dissuasdo nuclear durante
a Guerra Fria era gradativamente substituido por um novo
relacionamento estratégico, em que a preocupacao dos dois
maiores poderes atbmicos era lidar com desafios como a
proliferacdo de armas de destruicdo em massa e as
organizagOes terroristas. Powell, todavia, afirmava que os
EUA nédo estavam mais propensos a usar armas nucleares,
procurando responder as criticas de que deixavam a dissuasdo
de lado (Huntley, 2006, p.51-52). Além disso, enfatizava
como os EUA e a Russia “concordaram em discordar” sobre
0 ABM, de forma a ndo deixarem que uma corrida
armamentista comecasse e, ao contrario, a se comprometerem
a realizar reducdes ofensivas estratégicas (Jesus, 2005, p.145;
Powell, 2002).

Num momento em que foi criada a coalizdo entre os
membros menos moderados do governo Bush — com o0s quais
0 estilo politico do presidente era mais compativel —, esses
atores verificaram, com base na deciséo inicial de que um
planejamento estratégico renovado seria fundamental para
enfrentar os novos desafios, a necessidade de preservar a
autonomia para modernizar forcas estratégicas e nao-
estratégicas e, a0 mesmo tempo, manter a capacidade de
lidar, em uma situacdo mais remota, com poténcias como
China ou Russia. Apesar de Powell e outros funcionarios do
Departamento de Estado procurarem conter decisfes que
comprometessem a estabilidade estratégica, sua influéncia era
gradativamente minada por Rumsfeld, Rice e outros
individuos. Esses atores, ocupando cargos centrais na
burocracia relacionados a formulacdo da politica de
seguranca, tinham recursos, informacdo e apoio presidencial
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para uma rapida reorientagdo dessa politica, que incentivasse
a pesquisa e o desenvolvimento das defesas antimisseis,
eliminasse os obstaculos trazidos por mecanismos juridicos
intrusivos e mantivesse a possibilidade de realizacéo de testes
para a fabricacdo de ogivas (Allison, 1971, p.144-177; Jesus,
2008, p.420-421).

Contudo, as divergéncias entre Powell e Rumsfeld /
Rice ndo devem ser exageradas. E nitido que havia, no
Executivo norte-americano, diferencas de posi¢do entre seus
principais membros no que diz respeito a forma como seria
conduzido o desenvolvimento da defesa antimisseis, a
finalidade de acordos com niveis elevados de obrigacdo como
o CTBT e a moderagdo quanto a énfase dada a autonomia
estratégica. Tais atores, entretanto, concordavam na maior
parte dos pontos substanciais da seguranga, como a
necessidade de preservar a flexibilidade para atender a
contingéncias por meio do desenvolvimento e do
desdobramento de opcBes possiveis de defesas antimisseis e
da determinacdo da composi¢do das forcas ofensivas sem
acordos que impusessem restricdes excessivas a operacao
dessas armas, por exemplo. Concordavam também com a
énfase na seguranca interna, na preparacdo para lidar com
“ameagas assimétricas”, na ampliagdo de capacidades ¢ no
contrabalanco deliberado das diferentes dimensdes do risco.
Principalmente ap6s 11 de setembro de 2001, essa nova
postura estratégica veio apoiada na concepcdo de
“presidéncia gerencial”, que sinalizou que a contencdo de
desafios passaria a ser concebida cada vez mais como um
problema de controle executivo, coordenacdo burocrética e
financiamento adequado (Conley, 2006; Dumbrell, 2002).

Cabem algumas observacbes sobre as crengas mais
assertivas e conservadoras quanto a cooperacdo internacional
densa nas &reas de controle de armas e desarmamento,
mantidas pela maior parte de atores politicos neste item,
como Bush, Cheney e Rumsfeld. Como veremos a seguir, o
nacionalismo ¢ a crenga na “missdo” de defesa universal dos
valores democraticos — em especial diante de liderancas
autoritarias e extremistas na periferia do planeta — ampliaram
a clareza sobre a importancia da consolidacdo da
flexibilidade estratégica. Na visdo de Bush, Estados-paria
como a Coréia do Norte, o Ird e o Iraque durante o0 governo
de Saddam Hussein ndo poderiam ser detidos apenas sob a
ameaca de retaliacdo nuclear. Membros da administracéo
Bush reiteravam que essas liderancas revelavam descaso com
suas populacbes, vistas como reféns de seus proprios
governantes. Além da percepcdo de que as liderancas desses
Estados estariam mais dispostas a aceitar riscos mesmo se
tais apostas envolvessem o sacrificio de suas populacdes e a
rigueza de suas nacbes, Bush e a maior parte dos
neoconservadores que compunham o seu Gabinete tinham a
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crenga — também compartilhada por grande parte dos
congressistas norte-americanos e pelas liderancas dos grupos
de interesse conservadores — de que as bases de iniciativas
passadas bem sucedidas eram de dificil constru¢cdo com as
liderancas de Estados-péria, 0 que acirrava a possibilidade de
mal-entendidos (Kartchner, 2002, p.274-275).
Particularmente ap6s os atentados de 11 de setembro —
caracterizados por grande parte do Executivo como ‘“um
ataque a civilizacdo pelos barbaros” (Bowden, 2002, p.14) —,
0 combate a novas ameagas despontava no contexto
estratégico trazendo ideais reguladores como a luta contra
atores ndo-estatais desestabilizadores da ordem que ndo eram
limitados pelas normas internacionais, como as organizacoes
terroristas, e a reprovacdao das acdes de Estados que
desafiavam regimes de seguranca universal, em especial 0s
de ndo-proliferacao de armas de destruicdo em massa.

Ao questionarem a eficicia das instituicdes norte-
americanas e o0s valores de sua sociedade e desafiarem
globalmente a autoridade exercida pela superpoténcia,
Estados-paria e organizacGes terroristas eram traduzidos
como “perigos”. Nesse contexto, revigorava-se a
contraposicdo entre 0s principios democraticos que
caracterizavam a sociedade norte-americana — e que
marcavam e orientavam as posi¢oes de seus representantes —
e as filosofias autoritarias e radicais de Estados-paria e
grupos terroristas. Nesse contexto, a crenca no
excepcionalismo — baseada na confianga nas vantagens da
livre iniciativa e da ética norte-americanas, que se traduziu
nas expectativas de que o desenvolvimento dos EUA guiaria
as escolhas dos outros (Sims, 2002, p.56) —, a condenacdo da
tirania e da opressdao nos principios da sociedade norte-
americana ¢ a “missdo” de defesa universal dos valores
democréticos incorporados na cultura politica do pais
ampliaram a clareza sobre o curso de acdo a ser tomado por
Bush e grande parte de sua equipe e ofereceram motivacoes
para a consolidacédo da flexibilidade estratégica a fim de fazer
frente aos desafios.

No primeiro subjogo — relacionado a defesa antimisseis,
as reducdes nucleares e a forma e ao contetido de possiveis
acordos nas conversacfes sobre tais reducbes —, é possivel
identificar a formacgdo de uma coaliz&o entre 0s membros da
ala menos moderada da administracdo Bush — com os quais o
estilo politico do presidente era mais compativel — que
acreditavam que os EUA precisavam de ainda mais
flexibilidade para desenvolver e desdobrar opgdes possiveis
de defesas antimisseis e para determinar a composicdo das
forcas ofensivas sem acordos que impusessem restricbes
excessivas a operacdo dessas armas. Nesse sentido,
defendiam a eliminacdo das barreiras trazidas pelo ABM —
cogitando até mesmo a denuncia unilateral desse tratado, que
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acabou sendo implementada — e a busca de instrumentos mais
flexiveis para a realizacdo de reducgdes ofensivas estratégicas,
que culminou na assinatura do SORT. Quanto aos sistemas
defensivos, a administracdo Bush abandonou a distingdo
entre a NMD e a defesa antimisseis para teatro de operacoes,
ampliando o alcance do plano ao cogitar a inclusdo dos
aliados no sistema e buscando cooperacdo com eles nessa
area (Yost, 2005, p.94). Enquanto Powell defendia maior
moderagcdo quanto aos assuntos relacionados ao ABM e
ressaltava os beneficios de um acordo com nivel elevado de
obrigagdo para a realizagdo de novas reducbes ofensivas
estratégicas, atores politicos como Rumsfeld e Rice
consideravam os rapidos desenvolvimento e desdobramento
da defesa antimisseis e viam os tratados sobre controle e
reducdo de sistemas ofensivos estratégicos assinados durante
a Guerra Fria como sobras de um contexto estratégico
ultrapassado que poderiam limitar excessivamente a
flexibilidade dos EUA (Jesus, 2008, p.418-419). As crencas
mais assertivas e conservadoras de individuos como
Rumsfeld — compativeis com as dos congressistas
republicanos — reforcavam a certeza sobre a opgéo estratégica
a ser adotada. Como a posicao de Powell ndo era majoritaria
dentro do Executivo, sua influéncia sobre o resultado final
era gradativamente — embora ndo totalmente — minada em
face daquela exercida pelos demais atores que ocupavam
cargos centrais no Departamento de Defesa e no Gabinete
presidencial.

Enquanto buscava explicitar a necessidade estratégica
de defesa do pais e seus aliados contra Estados-péria e grupos
terroristas no nivel internacional, Bush procurava
simultaneamente consolidar, na arena domeéstica, 0 apoio a
nova visdo estratégica fora do Executivo, particularmente
pelos congressistas. O auxilio dos republicanos era
fortalecido ao apontar a urgéncia de uma estrutura capaz de
lidar com novas ameacgas. Cumpre destacar que a posicéo
desses parlamentares em relacdo a dendncia do ABM era nédo
sO apoiar, mas encorajar tal decisdo por parte de Bush. Nove
senadores do partido — Trent Lott, Jesse Helms, Jon Kyl, Don
Nickles, Robert Smith, Larry Craig, James Inhofe, Richard
Shelby e Rick Santorum — enviaram uma carta estimulando o
presidente a denunciar o ABM. Eles argumentavam que néo
seria plausivel buscar um acerto com 0s russos para o teste da
defesa antimisseis e, a0 mesmo tempo, preservar o tratado.
Dar “flexibilidade” a ele ofereceria “vida continua a um
acordo obsoleto” (Boese, 2001; Jesus, 2005, p.79, 107-108).
No complexo industrial, empresas como a Boeing Company
— responsavel pela construcdo do programa de defesa
antimisseis de interceptacdo de meio curso baseadas no solo,
o principal elemento da arquitetura da defesa antimisseis —
destacavam seu papel na geracdo de empregos e na
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dinamizacdo da economia nos locais em que operavam
(Selinger & Carlton, 2008). Com relacdo as reducdes
ofensivas, a maior parte dos congressistas republicanos —
apoiados e informados por parte das Forcas Armadas e think
tanks neoconservadores’> como a Heritage Foundation
(Spring & Gudgel, 2005) - ndo desejava limitacOes
excessivas a autonomia para definir as capacidades atbmicas.

Todavia, um grande numero de congressistas
democratas — muitos informados por especialistas de ONGs
como a Arms Control Association e o Carnegie Endowment
for International Peace — n&o apenas problematizou a
urgéncia da ameaca de misseis balisticos e a confiabilidade
da defesa antimisseis, mas indicou que a iniciativa de Bush
de reduzir somente o nimero de ogivas nucleares estratégicas
operacionalmente desdobradas desrespeitava a
irreversibilidade das reducdes. Ademais, negligenciava
ogivas atbmicas ndo-estratégicas (Boese, 2001; Jesus, 2005,
p.111, 2008, p.428-429). Os senadores democratas
manifestavam-se de forma decisivamente critica ao
posicionamento da administracdo Bush nessa éarea,
principalmente com relacdo a defesa antimisseis. Joseph
Biden, por exemplo, duvidava que lideres de Estados-paria
atacassem os EUA “da noite para o dia”, enquanto Thomas
Daschle ndo compreendia como se poderia apoiar um
programa que ndo funcionava. Para Richard Durbin, a
postura de Bush era “um convite para uma nova corrida
armamentista global”, ao passo que John Kerry concluiu que,
se a defesa antimisseis ideal fosse possivel, teria inicio uma
corrida armamentista para capacidades que ndo pudessem ser
destruidas (Jesus, 2005, p.87). Analistas em ONGs e centros
de pesquisa indicavam que a denlncia do ABM ndo era
necessaria nem prudente, tendo em vista o status pouco
avancado do programa e a possibilidade de modificar o
tratado para permitir testes (Cirincione et al., 2002; Daalder
& Lindsay, 2002; Kimball, 2002).

Entretanto, existia um ponto em que tanto congressistas
republicanos como democratas concordavam: a forma de
possiveis acordos relacionados as redugdes nucleares
ofensivas. Desejando tornar-se 0s votantes medianos, 0S
senadores  defenderam que possiveis novos  atos
internacionais para reducgdes ofensivas estratégicas tivessem a
forma de um tratado, que, de acordo com as instituicOes
norte-americanas, precisaria do consentimento de pelo menos
dois tercos dos senadores presentes para a ratificagdo e que
poderia estar sujeito a emendas, o que limitaria a autonomia
do Executivo. Os senadores Biden — democrata — e Helms —
republicano — pressionaram membros da administracdo Bush
para que um eventual acordo fosse transmitido para o

"2 para uma reflexdo mais densa sobre a influéncia desses grupos
na formulagdo da politica externa norte-americana, ver Teixeira (2007).
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conselho e consentimento para ratificagdo como um tratado,
demonstrando que ambos os partidos defendiam as
prerrogativas constitucionais do Senado. Ademais, eles
procuravam ter um papel mais assertivo nos processos que
poderiam alterar o desenvolvimento e a composi¢do das
forcas nucleares do pais. As preferéncias dos senadores
quanto a forma de um eventual acordo — independentemente
de levarmos em conta um votante mediano democrata ou
republicano — estavam mais préximas daquelas dos membros
do Executivo russo, ja que preferiam atos juridicamente
vinculantes, com niveis mais altos de obrigacdo (Abbott et
al., 2000). Entretanto, tais preferéncias eram distintas das da
maior parte do Executivo, que preferia instrumentos com
niveis menores de obrigacdo (Jesus, 2005, p.125).

No nivel internacional, Putin via a posi¢cdo de Bush em
relacdo ao ABM como “equivocada” ¢ recusara insistentes
propostas para uma dendncia conjunta do tratado. Contudo,
ele afirmava que, caso os EUA viessem realmente a
denunciar unilateralmente o acordo, tal decisdo néo
ameacaria a RuUssia, pois esse pais tinha armas capazes de
vencer defesas antimisseis. Ademais, isso ndo comprometeria
o futuro da Nova Relacdo Estratégica entre russos e norte-
americanos nem uma maior interacdo entre a Russia e a
OTAN (Boese, 2002; Jesus, 2005, p.108; Woolf, 2002). Putin
ressaltou que a RuUssia consideraria 0 START Il como
definitivamente morto se a dentincia do ABM fosse efetivada
e que, assim, o pais adquiriria o direito aos veiculos de
reentrada  mdltiplos  independentemente  direcionaveis
(MIRVs, na sigla em inglés). Quanto as possiveis novas
reducdes ofensivas, 0s representantes russos procurariam
persuadir os norte-americanos a adotar as regras de contagem
do START I, a destruir veiculos de langamento e ogivas
excedentes e a inserir num possivel acordo uma declaracéo de
que a defesa antimisseis norte-americana ndo eliminaria a
capacidade russa de dissuasdo. Desejavam, assim, um acordo
juridicamente vinculante que estabelecesse reducdes realis,
irreversiveis e significativas a 1.500 ogivas nucleares
estratégicas ou menos e, a0 mesmo tempo, oferecesse
transparéncia e definisse regras de contagem e procedimentos
densos para verificagdo. A preferéncia dos russos por acordos
com um nivel mais elevado de obrigacdo justificava-se pela
confianca excessiva nas armas nucleares com o objetivo de
compensar fraquezas no arsenal convencional, o que
dificultava a aceitacdo de medidas técitas (Kartchner &
Pitman, 2002; Jesus, 2005, p.123-128; 2008, p.433).

Conciliando as pressdes domésticas e internacionais,
Bush procurou minimizar as criticas em relacéo a sua posi¢ao
com relagdo ao ABM atuando simultaneamente em areas
tematicas relacionadas: ele destinou ainda mais verbas para a
luta contra o terrorismo e ampliou a cooperagéo internacional
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no combate a tal ameaga, considerada um dos principais
desafios aos EUA pelos democratas. Como resultado, ap0s 0s
atentados de 11 de setembro de 2001, os senadores do partido
optaram por ndo cortar 1,3 bilhdes de ddlares destinados a
defesa antimisseis, permitindo que o presidente também os
utilizasse na guerra contra o terror (Boese, 2001). O
presidente buscava, dessa forma, minimizar a oposi¢cdo no
nivel doméstico e fortalecer o seu poder de barganha no
internacional, sinalizando que os planos de desenvolvimento
dos sistemas defensivos ndo eram guiados por uma
concepcdo estratégica em que a RUssia era vista como a
principal ameaca. Ao mesmo tempo, ele também procurava
alterar as visdes dos russos no jogo internacional enfatizando
a relevancia da autonomia para a realizacdo das reducdes e a
composigdo das forgas ofensivas. Gradativamente, o
presidente viu que sua agenda de seguranca poderia ser
implementada mais facilmente com uma maior interagdo com
os membros do Executivo russo. Assim, foram realizadas
concessdes por cada lado em areas distintas do seu interesse
na barganha. Bush aceitou discutir reducdes ofensivas
estratégicas mais densamente, ndo descartando a
possibilidade de assinatura de um novo acordo juridicamente
vinculante que ndo impusesse inUmeras restricdes a
articulacdo de seus sistemas, diante do consentimento — sem,
contudo, ter havido efetivo apoio — de Putin a denuncia do
ABM (Goldgeier & McFaul, 2002; Jesus, 2005, p.110).

Os norte-americanos conseguiam, assim, maior
autonomia para desenvolver a defesa antimisseis, e 0S russos
cogitavam a chance de que 0S norte-americanos
confirmassem, possivelmente num acordo juridicamente
vinculante, a realizacdo de novas reducbes ofensivas
estratégicas a um nivel que Putin e sua equipe fossem
economicamente capazes de sustentar. Bush também se
comprometera a ampliar a cooperacdo politico-econdmica
com a Russia, como a Declaracdo Conjunta sobre a Nova
Relacdo Russo-Americana de novembro de 2001 deixou claro
(Gottemoeller, 2001; Goldgeier & McFaul, 2002; Jesus,
2005, p.110; Holum, 2002). Como resultado, Bush, indicando
que 0 ABM impedia os EUA de se protegerem contra ataques
de misseis, disse em dezembro de 2001 que os EUA
realizariam a dendncia do tratado. Os russos néo
demonstraram apoio a acdo, mas ofereceram seu
consentimento. Putin deixou claro que a Russia consideraria
0 START II, que ainda ndo tinha entrado em vigor, como
definitivamente morto. Essa, contudo, era uma atitude mais
simbdlica que substantiva, pois o tratado nunca entrara em
vigor e provavelmente ndo entraria, tendo em vista que a
Rdassia ligara seu destino ao do ABM. Os russos lamentaram
a dendncia; todavia, argumentavam que, como ela fora
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efetivada, restava entdo minimizar as conseqiiéncias adversas
(Boese, 2002; Jesus, 2005, p.108-109; Woolf, 2002).

Com relacdo as redugdes ofensivas estratégicas, o
SORT representou uma sintese, em termos do contetdo, da
maior parte das propostas de Bush. Quanto a forma, ele
carrega o desejo de Putin e dos senadores norte-americanos
por um tratado (Woolf, 2002; Jesus, 2008, p.433). Embora
Putin quisesse provisGes que refletissem o equilibrio entre
reducBes ofensivas estratégicas e limites sobre defesas
antimisseis potencialmente desestabilizadoras, 0 maximo que
conseguiu obter nas negociagfes foi 0 acordo juridicamente
vinculante, preservando o compromisso norte-americano de
reducdo de ogivas mesmo apos o fim da administracdo Bush
e conseguindo um instrumento mais formal que poderia
ajuda-lo a lidar com a oposic¢do a politicas consideradas “proé-
ocidentais” (Holum, 2002; Lodgaard, 2003; Jesus, 2008,
p.433; Quintella, 2002; Woolf, 2002). Como sabiam da
necessidade do apoio norte-americano para reverter o quadro
de crise sociopolitica e econémica no qual seu pais estava
imerso naquele momento, 0s russos aceitaram fazer
concessoes, fortalecendo a cooperacdo politica, militar e
econbmica, como a Declaracdo Conjunta sobre a Nova
Relacdo Estratégica que complementou o SORT destacava
(Jesus, 2008, p.433-434; Kuchins, 2002).

Nas negociagfes com 0s russos, 0s membros da equipe
de Bush tentaram evitar controles rigidos sobre veiculos de
langamento, ogivas armazenadas e defesa antimisseis em
acordos juridicamente vinculantes como os assinados durante
a Guerra Fria. Além disso, sinalizaram o objetivo de reduzir
ogivas nucleares estratégicas operacionalmente desdobradas a
1.700 - 2.200 (Center for Arms Control and Non-
Proliferation, 2002, 2003; Jesus, 2008, p.434-435).
Enfatizando que a flexibilidade seria indesejavel para os
russos apenas hum ambiente de relagcdes conturbadas entre as
duas maiores poténcias nucleares, Bush cedeu as pressdes de
Putin por um acordo juridicamente vinculante, pois garantiu
que o tratado alcancado refletiria o objetivo de preservacédo
da autonomia para a definicdo do tamanho e da estrutura das
forcas ofensivas estratégicas (Jesus, 2008, p.435; Kuchins,
2002). Ele acabou seguindo uma linha mais préxima aquela
que fora constantemente indicada por Powell com relacéo a
forma do acordo. Entretanto, ndo se pode perder de vista que,
ao tomar tal decisdo, algumas das preocupacdes primordiais
de Bush eram atender as preferéncias tanto do Executivo
russo — com o qual buscava fortalecer a relacdo estratégica
para lidar com os novos desafios — como as dos congressistas
republicanos e democratas, que desejavam manifestar-se
sobre um instrumento que lidaria com a composicdo das
forcas ofensivas estratégicas dos EUA.
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Os senadores norte-americanos somente introduziram
elementos modestos na resolucdo de ratificacio e nédo
transformaram de forma crucial o SORT. As condicdes e as
declaracbes permitiam encorajar a prestacdo de contas e a
consulta do presidente norte-americano aos parlamentares.
Ao ndo inserirem modificacbes substantivas, tais
congressistas evitavam que elas ndo fossem aceitas por Bush
nem pelo Executivo e pelo Parlamento russos e assim
comprometessem o tratado. Membros de ambos os partidos
no Senado — mas principalmente os republicanos -
ofereceram consentimento para a ratificagdo do SORT por
acharem que ele permitia fortalecer a flexibilidade para
estipular a composic¢do das forcas ofensivas estratégicas, sem
amplas restricbes a sua operacdo. Os democratas, apesar de
satisfeitos com a forma do tratado, criticaram intensamente
seu conteudo (Jesus, 2005, p.173; 2008, p.436-437). Daniel
Akaka sinalizava que o ato internacional ndo trazia um
cronograma para as redugdes e ndo mencionava 0s sistemas
nucleares ndo-estratégicos, considerados pelo senador como
“atraentes para os terroristas”. Jack Reed apontou que o
tratado ndo estipulava o que vinham a ser “ogivas nucleares
estratégicas operacionalmente desdobradas” nem
determinava as armas que seriam reduzidas pela Russia.
Biden e Russell Feingold apontavam que o SORT néo tinha
provisbes proprias para verificagdo nem estabelecia a
destruicdo de misseis, bombardeiros, submarinos ou ogivas.
Segundo Kerry, o tratado oferecia uma permissdo para o
rearmamento, 0 que era uma “enorme contradi¢do” (Center
for Arms Control and Non-Proliferation, 2003; Jesus, 2005,
p.164-165). Entretanto, tais senadores  ofereceram
consentimento para a ratificagdo do SORT, pois enxergavam
nele uma plataforma para acordos mais substantivos (Center
for Arms Control and Non-Proliferation, 2003; Davis, 2002;
Jesus, 2008, p.436-437).

Apesar de o Comité de Relacdes Exteriores ndo ter
recomendado emendas ao SORT, alguns democratas
procuraram trazer o acordo para mais perto de suas
preferéncias. Todavia, as propostas de emenda foram
retiradas ou rejeitadas. Dentre as rejeitadas, cabe indicar a do
senador Levin, que sugeriu uma nova condi¢do a resolucéo
de ratificacdo, requerendo que o Senado fosse informado,
com pelo menos 60 dias de antecedéncia, sobre qualquer
deciséo de denunciar ou de prorrogar o0 SORT, bem como de
modifica-lo de forma significativa. Contudo, Biden — lider da
minoria no Comité — argumentava que a discussdo faria mais
sentido para um ato internacional mais substantivo que o
SORT, classificado pelo senador como importante, mas
“excessivamente incompleto”. J& a emenda de Kerry
solicitava uma nova condicao na resolucédo estipulando que a
Comunidade de Inteligéncia emitisse relatérios anuais sobre
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sua habilidade de verificar a aquiescéncia russa ao tratado. O
senador Richard Lugar — presidente do Comité — indicou que
0S mecanismos propostos ja estavam inseridos no Programa
de Cooperacdo para Reducdo de Ameacas’® (Cooperative
Threat Reduction Program, CTR) e via a emenda como
“desnecessaria”. A resolucdo de conselho e consentimento
para a ratificacdo do tratado foi unanimemente aprovada pelo
Senado (Kimball & Kucia, 2003; Jesus, 2005, p.171-172).
Nesse momento, uma série de passos do plano de agdo de
2000 ja tinha sido negligenciada ou abandonada, como a
aplicacdo do principio da irreversibilidade as medidas de
desarmamento e reducdo nucleares; o empreendimento
inequivoco de eliminagdo dos arsenais atdbmicos e a entrada
do START Il em vigor, a assinatura do START Il e o
fortalecimento do ABM.

O segundo subjogo é aquele relacionado ao papel das
armas nucleares na politica de seguranca. Novamente, é
possivel perceber diferencas — mesmo que sejam sutis — entre
Powell e os demais membros do Executivo norte-americano
guanto a essa questdo. Rumsfeld e Rice — de cujas posi¢oes
Bush e Cheney pareciam mais se aproximar — eram mais
enfaticos que Powell na defesa de uma reconfiguracdo das
capacidades de dissuasdo e de sua adaptacdo as
circunstancias do seculo XXI. Isso pressupunha a
combinagdo de capacidades ofensivas nucleares e ndo-
nucleares e sistemas defensivos e abria espaco para a
preparacdo para a acdo preemptiva e até mesmo para 0
desenvolvimento de novas armas atdmicas. A nova postura
estratégica defendida pelos membros do Executivo era
amplamente apoiada por congressistas republicanos, sendo
que a maior parte era informada pelos setores mais
conservadores das Forcas Armadas e por think tanks
neoconservadores como a Heritage Foundation (Spring,
2009). O senador Helms continuava defendendo a atualizacéo
do pensamento estratégico, argumentando que, com O
objetivo de lidar com novas ameacas e desafios, o pais
tambem precisaria de novos modelos de armas capazes de
atingir alvos subterraneos (Jesus, 2005, p.86-87). Varios
parlamentares republicanos elogiaram as recomendacdes da
NPR, como John Warner, que classificava a revisdéo como
“muito criativa”, e Jeff Sessions, que acreditava que, caso 0s
EUA destruissem suas ogivas, eles ndo teriam condic¢des de

® Tal programa comegou como iniciativa congressual um més
antes do fim da URSS. O senador democrata Sam Nunn e o republicano
Richard Lugar criaram um plano bipartidario para auxiliar republicas
soviéticas a reduzir a ameaca trazida pelo seu arsenal. Em relagdo ao
nuclear, as atividades eram relacionadas a estabilizacdo, a transformacéo
e a reducdo do arsenal; a seguranca de material, ogivas e tecnologia; a
limitacdo da producdo de material fissil; a deposicdo de tal material em
excesso € a criagdo de medidas de transparéncia (Ficek, 2001; Luongo,
2001).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

178

preservar a superioridade militar (Center for Arms Control
and Non-Proliferation, 2002; Jesus, 2005, p.149).

Entretanto, a maior parte dos congressistas democratas
criticava uma série de pontos da politica de seguranca da
administracdo Bush, em especial o papel das armas atdmicas.
Dentre as principais criticas, cabe destacar a permanéncia da
relevancia desses sistemas em face da reversibilidade da
maior parte das novas reducOGes ofensivas propostas; a
complementagdo — e ndo a substituigdo — das forgas nucleares
pelas convencionais; a diluicdo da distin¢do operacional entre
sistemas convencionais e atbmicos; o aproveitamento da falta
de definicdo de um inimigo especifico para a manutencdo de
um nivel ainda elevado de armamentos nucleares e 0s riscos
de proliferacdo para atores que considerassem tais sistemas
necessarios a sua seguranca em face da preservacdo da
confiangca norte-americana em seus armamentos atdmicos
(Center for Arms Control and Non-Proliferation, 2002;
Collina & Wolfsthal, 2002). Muitas dessas criticas eram
informadas pelas ONGs ligadas a rea de controle de armas e
desarmamento. Tais grupos promoviam foruns de discussao
acerca da politica de seguranca e criticavam os rumos que ela
vinha tomando na administracdo Bush.

No nivel internacional, as declaracbes do presidente
acerca da classificacdo do Ira, do Iraque e da Coréia do Norte
como componentes de um “Eixo do Mal” — que justificava a
manutencdo do papel das armas atdbmicas na politica de
seguranga — motivaram criticas de membros dos Executivos
de paises ndo-detentores de sistemas nucleares na OTAN, de
paises membros do Movimento N&o-Alinhado, da Franca, da
China e da Russia. Grande parte da comunidade internacional
demonstrou preocupagdo com as orientacGes da NPR, ja que
pressupunha a exploracdo de novas armas atdbmicas para
enfrentar as ameacas ao pais e aos seus aliados, como
perfuradores nucleares. Tais receios eram ampliados com as
percepcbes de que a administracdo Bush, descrente de
regimes multilaterais, optara por conter tais desafios por
meios unilaterais ou, quando necessario ou apropriado, por
arranjos néo-institucionalizados (Scheinman, 2005).

Em face dessas pressdes, Bush procurava convencer os
atores no nivel internacional e a oposicdo doméstica de que
vinha reduzindo o papel das armas nucleares na politica de
seguranca ao reduzir gradativamente o tamanho do arsenal
atdmico estratégico e mudar a composi¢do do planejamento
estratégico ao ampliar a diversidade de op¢des ndo-nucleares.
O presidente também pressionava as partes ndo-detentoras de
armas atdmicas do TNP com relacdo & ndo-aquiescéncia
quanto a nao-proliferacdo. Ao mesmo tempo, consciente de
que o TNP ndo definia um cronograma para alcancar 0s
objetivos do Artigo VI, Bush preservava a flexibilidade para
desenvolver novos papéis para os armamentos atbmicos e até
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mesmo para buscar novos sistemas nucleares a fim de atender
a contingéncias num novo contexto. Dessa forma, Bush
atendia as preferéncias dos congressistas republicanos, de
grande parte dos setores mais conservadores das Forcas
Armadas e dos think tanks neoconservadores, com cujas
preferéncias e crencas mais assertivas e conservadoras o
presidente se identificava mais. Ao final desse subjogo
especifico, a maioria dos membros do Executivo norte-
americano acabou por conceber, em sua nova postura
estratégica, a possibilidade de modificar, modernizar ou
substituir partes da for¢a nuclear e de desenvolver novos
conceitos de armas, o que poderia exigir testes. Além disso,
as armas atdbmicas poderiam ser empregadas contra alvos
capazes de resistir a um ataque ndo-nuclear.

O terceiro subjogo — que engloba os debates sobre os
testes nucleares — foi marcado pela recusa de Bush a
submissdo do CTBT para a reconsideragdo do Senado e,
apesar da reafirmacdo do objetivo de ndo-retomada dos
testes, pela busca do fortalecimento de suas condicGes
preparatorias (Yost, 2005, p.97; Jesus, 2008, p.440). No
Executivo, tal posicdo critica ao CTBT era adotada por
grande parte dos membros mais conservadores da
administracdo Bush, enquanto Powell, no passado, fora um
claro defensor do acordo. Ja a posicdo de Rumsfeld remetia a
pressbes de diversos funcionarios do Pentagono, que
mostravam seu interesse em conquistar a autorizagdo para a
pesquisa sobre perfuradores nucleares, 0 que necessitaria de
testes para a modificacdo de bombas. Fora do Executivo, 0s
democratas — informados por lideres de ONGs, que
representavam grande parte da opinido publica em relacdo
aos testes e que buscavam o apoio da midia para a sua
proibicdo — ressaltavam que a preservacdo da infra-estrutura
ampliava a possibilidade de acidente nuclear e podia ser
usada por outros Estados para justificar a aquisicdo e a
modernizacdo de capacidades atdbmicas. Ao mesmo tempo,
grande parte dos congressistas republicanos — informados
pelos setores mais conservadores das Forcas Armadas e por
think tanks neoconservadores como a Heritage Foundation
(Spring, 2009) — era a favor da prontidao para testes diante da
possivel necessidade de se produzirem novas ogivas e de se
resolverem problemas nas existentes (Jesus, 2008, p.440).

Bush procurava convencer seus opositores de que era
preciso deixar claro para Estados-paria e organizacgdes
terroristas que os EUA usariam suas armas nucleares caso
considerassem necessario. Se as liderangas norte-americanas
ndo dispusessem de sistemas atdmicos de menor porte ou
modificados, os inimigos poderiam ficar em duvida sobre sua
disposicao de conduzir um ataque. Nesse sentido, para Bush e
funcionarios do Departamento de Defesa, os esforcos de
modernizagdo reforcariam a dissuasdéo ao modificarem a
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percepcao do adversario acerca daquilo que os EUA estariam
dispostos a fazer em um contexto de crise (Jesus, 2008,
p.440). O nacionalismo e, principalmente, a crenca na
“missdo” de defesa universal dos valores democraticos
ampliaram a clareza dos membros mais conservadores do
governo sobre a importancia dessa flexibilidade.

Dispondo de poder para aprovar 0 orcamento —
garantido pelas instituicbes domesticas —, 0 Congresso norte-
americano — de maioria republicana no periodo em foco —
cortou verbas em 2004 para o desenvolvimento de tipos
novos e modificados de sistemas nucleares pelo
Departamento de Energia e destinou uma parte delas para a
manutencdo da confiabilidade das ogivas que j& existiam.
Ademais, reduziu fundos para a construcdo de uma instalacao
para a producdo de nulcleos de armas atbmicas e para
programas destinados a reducdo do tempo necessario para a
preparacéo de testes. Os legisladores republicanos ndo tinham
unidade em relacdo ao tema: enquanto o senador Warner,
lider do Comité de Forcas Armadas do Senado, ressaltava
que o perfurador nuclear e os programas de substituicdo de
ogivas eram “essenciais, prudentes e necessarios”, o
representante David Hobson, lider do Subcomité de
Apropriagoes, Energia, Recursos Hidricos e
Desenvolvimento na Camara dos Representantes, encabecgou
0 veto a solicitacdo de 27,6 milhdes de dodlares para o
perfurador, sob a explicacdo de que esse programa ndo era
cientificamente palpavel. Apesar das divisdes apresentadas, a
maior parte desses congressistas continuava opondo-se ao
CTBT. Isso ficou visivel, por exemplo, quando o Congresso
diminuiu a contribuicdo norte-americana a Organizacdo do
CTBT — que representa quase um quarto do orgamento dessa
instituicdo —, embora tais cortes tenham sido justificados
pelas restricdes fiscais e ndo pela aversdo a missdo da
organizacdo (Jesus, 2008, p.441). Ja& o0s congressistas
democratas ndo tinham sido convencidos sobre os programas
propostos por Bush e acreditavam que a pesquisa de novas
armas minava os esfor¢os diplomaticos para impedir que
outros Estados adquirissem sistemas atémicos (Boese,
2005b). Tais parlamentares buscavam ganhos politicos
domeésticos ao retratar o Executivo como propenso a posturas
unilaterais na conducgéo dos assuntos relacionados a defesa e
a politica externa (Kimball, 2005b; Jesus, 2008, p.440-442).

Na dimensdo externa, o diretor-geral da AIEA,
Mohamed ElBaradei, e lideres de Estados membros da
OTAN né&o-detentores de armas nucleares e do Movimento
N&o-Alinhado emitiam criticas pesadas ao fato de que alguns
paises continuavam confiando em sistemas atdmicos para a
manutencdo da seguranca, desenvolvendo planos para a sua
utilizacdo e, com isso, podendo originar uma nova corrida
armamentista. Apesar de procurar consolidar a cooperagdo
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com os EUA, Putin sinalizava que, se 0s norte-americanos
fortalecessem a qualidade dos seus armamentos, a Russia
necessitaria desenvolver uma geracdo ainda mais avangada de
armas e tecnologia (Boese, 2005b; Jesus, 2008, p.441-442).
Além disso, liderancas da india e do Paquistdo tinham
manifestado que nédo realizariam mais testes, ao passo que 0s
chineses ainda n&o tinham ratificado o CTBT. Embora muitos
Estados signatarios tivessem dado passos expressivos na
direcdo do preenchimento dos requisitos para a entrada do
tratado em vigor e a Comissao Preparatoria da Organizacao
do CTBT tivesse avancado no desenvolvimento de um
sistema denso de verificacdo, Bush nédo alterou sua posicao
quanto ao acordo. Boa parte da comunidade internacional
elogiou a moratoria voluntaria de testes, mas reafirmou que
ela ndo substituiria a necessidade da entrada de um tratado
em vigor (Kimball, 2005b; Jesus, 2008, p.441-442). Grande
parte dos membros da equipe de Bush procurou novamente
mediar as pressbes internas e externas. O presidente
sustentava suas preferéncias contrarias ao CTBT e atendia
aos interesses dos membros mais conservadores de seu
governo e de grande parte dos congressistas republicanos na
preservacdo da flexibilidade para a fabricacdo de novos
sistemas. Ao mesmo tempo, mantinha a moratoria voluntaria
de testes, o que era bem recebido por grande parte da
comunidade internacional e dos seus opositores domésticos,
enguanto ganhava tempo para buscar convencer os criticos de
que o CTBT trazia obstaculos a modernizagdo atémica.
Quanto a producdo de material fissil, a revisdo
interagéncias de 2003 acabou conduzindo a rejeicdo ao
compromisso de verificagdio do Mandato Shannon. No
contexto doméstico, a mudanca de posicdo norte-americana
guanto a verificacdo de um possivel FMCT refletia
principalmente as preferéncias dos elementos mais
conservadores da administracdo Bush — particularmente de
Rumsfeld e de outros membros conservadores do
Departamento de Defesa — e de grande parte dos
congressistas republicanos e das Forcas Armadas, que
informavam o Executivo e esses parlamentares. Os atores em
questdo almejavam impedir o acesso de inspetores
internacionais as instalagbes relacionadas a geracdo de
combustivel nuclear para reatores de propulsdo naval e
resguardar informacdes acerca dos programas de geracdo de
uranio altamente enriquecido para embarcacfes movidas a
energia atdbmica (Jesus, 2008, p.442-443). Porém, democratas
como o senador Biden — que eram informados e apoiados por
ONGs como a Arms Control Association e o Acronym
Institute for Disarmament Diplomacy — argumentavam que
um FMCT efetivamente verificAvel seria um “suplemento
essencial” dos esfor¢os de desarmamento e que a falta de um
apoio continuo as negociagfes de um tratado nesse perfil
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minaria a legitimidade dos objetivos vitais de néo-
proliferacdo dos EUA (Kimball, 2004; Preez, 2005).

Apesar de Bush renovar o compromisso com um ato
internacional voltado para a proibicao da fabricacdo de uranio
altamente enriquecido e pluténio para fins militares, sua
posicdo era radicalmente distinta da postura de Clinton de
incentivo a um acordo com instrumentos mais robustos de
inspecdo. Bush sinalizava que o tratado exigiria um regime
de verificagdo tdo intrusivo, que essas regras ndo seriam
realisticamente possiveis. Assim, os EUA adotavam uma
posicdo contréria a alguns de seus principais aliados, j& que a
maior parte dos membros ndo-nucleares da OTAN e do
Movimento N&o-Alinhado apoiava o0 Mandato Shannon
(Jesus, 2008, p.442-443). Os defensores das negociacbes de
um FMCT efetivamente verificdvel nos niveis doméstico e
internacional argumentavam que um acordo com mecanismos
de inspecdo mais densos poderia ampliar os esforgos para
detectar a producdo de bombas nucleares clandestinas. Além
disso, as conversacOes sobre o tratado poderiam produzir
declaracbes de construcdo de confianca de todos os paises
com armas nucleares e / ou estoques de uranio altamente
enriquecido e pluténio sobre as instalacGes de fabricacao,
reprocessamento e armazenamento (Kimball, 2004).

Ainda que muitas liderancas ndo estivessem
entusiasmadas, nenhum Estado além dos EUA tinha
registrado até entdo oposicdo aos mecanismos de verificacdo
previstos no Mandato Shannon. Medidas de inspecéo caras
ou intrusivas também preocupavam a China e a Franca, mas
todos endossavam o objetivo de negociagdo de um acordo
verificavel. Em agosto de 2003, inclusive, tanto o0s
representantes da China como o0s da Russia tinham
concordado em conduzir as negociacdes de um FMCT com
base no Mandato Shannon, rompendo a ligagcdo de tais
conversacGes com as relacionadas ao espago cosmico por
razGes que serdo aprofundadas no préximo capitulo. Bush,
entretanto, buscava conciliar interesses internacionais em
outras areas tematicas relacionadas. A interacdo estratégica
dos membros do governo norte-americano com a india e o
Paquistdo — que supostamente fabricavam materiais fisseis
para fins militares — no combate ao terrorismo levou a uma
transformacdo de seu posicionamento quanto a um dos
objetivos fundamentais de um possivel FMCT: conter uma
corrida armamentista na Asia Meridional. Ja que as
liderancas de tais paises da regido ndo pareciam desejar 0
abandono de seus programas atdmicos, os EUA deixavam de
buscar o impedimento da aquisicdo de armas nucleares por
esses paises e buscavam ampliar a cooperacdo a fim de
impedir a proliferacdo de tal tecnologia para Estados-paria e
organizac0es terroristas, bem como fortalecer o combate aos
mercados negros de material e de tecnologia para sistemas
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atomicos (Kimball, 2004; Preez, 2005; Jesus, 2008, p.443-
444).

Nesse sentido, a decisdo de Bush de apoiar a busca de
um novo mandato para as negociacbes de um FMCT sem
mecanismos densos de verificacdo — que compunha a postura
estratégica e a posicdo negociadora inicial para a sétima
Conferéncia do TNP - refletia sua tentativa de mediar
pressdes domeésticas e internacionais. A0 mesmo tempo em
que preservava seu comprometimento com as negociagdes do
acordo — atendendo, assim, as presses de democratas, ONGs
e grande parte da comunidade internacional —, Bush e
membros de sua equipe desejavam um novo mandato que
evitaria medidas muito intrusivas de verificagdo e que
permitiria atender as preferéncias dos membros mais
conservadores do Gabinete presidencial, de grande parte dos
congressistas republicanos e das Forcas Armadas pela
protecdo de informacOes sigilosas sobre a geracdo de
combustivel nuclear. Além disso, o presidente procuraria
mostrar aos opositores domésticos e internacionais que um
regime extenso e custoso de inspecdo num FMCT
comprometeria ndo apenas 0s interesses centrais de seguranca
dos EUA, mas os dos demais possiveis signatarios em face da
imprevisibilidade das novas ameagas. Para tal, exploraria o
fato de que muitos paises mostraram-se relutantes a aceitar tal
regime de verificagdo (Kimball, 2004).

Os resultados desses subjogos na configuracdo da
postura estratégica e / ou da posi¢do negociadora inicial dos
EUA acerca dos temas relacionados ao controle de armas e
ao desarmamento nucleares durante a administragdo Bush
foram a denuncia unilateral do ABM, a assinatura de um
acordo altamente flexivel como o SORT, o refor¢o do papel
das armas nucleares na politica de seguranca, a recusa a
reapresentacdo do CTBT para conselho e consentimento para
ratificacdo e a imposicdo de obstaculos as negociacfes de um
FMCT efetivamente verificadvel. Levando em conta as
discussGes mais amplas acerca da insercdo internacional dos
EUA e da consolidacdo de seu poder no sistema apresentadas
no primeiro capitulo da tese e nos subitens introdutoérios deste
capitulo, tal resultado aponta para a maximizacdo da
flexibilidade estratégica num contexto de mudangas no
sistema internacional. Embora o debate sobre a flexibilidade
na conducdo das politicas externa e de seguranca ndo fosse
novo, a ampliacdo das incertezas advindas das novas ameagas
no sistema internacional potencializava a énfase na
necessidade estratégica de defesa do pais e de seus aliados
pelos membros do Executivo norte-americano. Além disso, é
possivel também perceber as demandas domeésticas pelo
reforco dessa flexibilidade pela maioria republicana do
Congresso e pelas Forcas Armadas diante da proliferacdo de
armas de destruicdo em massa e dos desafios representados
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por Estados-paria e organizagBes terroristas. Examinarei a
seguir o processo de negociacao que levou as liderancas dos
EUA a declararem que, embora continuassem a apoiar 0
Artigo VI do tratado e o0 objetivo de desarmamento nuclear,
era um equivoco usar a adesdo estrita ao plano de agdo de
2000 como o Unico meio pelo qual as partes do TNP
poderiam atingir suas obrigagdes. Isso conduziu ao nao-
cumprimento total e efetivo dos passos estabelecidos no
plano, decisdo consolidada no contexto das negociacdes da
sétima Conferéncia de Revisdo do TNP.

3.3.2.
Os EUA na sétima Conferéncia de Revisdo do TNP

Por ocasido da sétima Conferéncia, as realizagdes das
poténcias atbmicas no que diz respeito ao desarmamento
nuclear ainda eram consideravelmente limitadas. Muitos
especialistas apontavam que a transparéncia continuava
sendo um problema sério, ja que ndo se tinham dados
precisos sobre o tamanho dos arsenais nucleares, bem como
os estoques relevantes de materiais fisseis. Além disso,
alertavam que as atividades relacionadas a reducdo e a
eliminacdo de armas atdmicas de forma irreversivel e
verificAvel ndo estavam recebendo verbas necessérias. As
liderancas de uma série de paises estavam desapontadas com
a falha dos Estados detentores de sistemas atdémicos —
particularmente dos EUA — em cumprir seus compromissos
relacionados ao desarmamento nuclear, estabelecidos na
Conferéncia de Revisdo de 2000. Dentre as criticas que
incidiam sobre os EUA, destacavam-se a sua posi¢do com
relacdo ao CTBT, as negociacdes de um FMCT efetivamente
verificavel e a defesa antimisseis (Rydell, 2005).

A sétima Conferéncia fora bastante aguardada, mas
seus trabalhos s6 comecaram efetivamente apds trés semanas
de debate sobre questdes procedimentais. Um dos pontos
centrais da disputa era a forma como seria feita a referéncia
as conferéncias anteriores, particularmente a de 2000. A
delegacdo dos EUA — liderada pelo secretério-assistente do
Bureau de Controle de Armas do Departamento de Estado,
Stephen Rademaker — procurou evitar qualquer discussao
acerca dos 13 passos adotados como parte do documento
final da Conferéncia de 2000 e quis focar suas referéncias na
questdo de ndo-aquiescéncia de outros Estados com relacédo a
ndo-proliferagdo. Além disso, 0s negociadores discordavam
com relacdo a forma como os comités de desarmamento
nuclear, ndo-proliferacdo e usos pacificos de energia atdbmica
dividiriam as questdes nos corpos subsidiarios. Os paises do
Movimento Na&o-Alinhado pressionavam por discussdes
acerca de medidas de seguranca negativa — garantias de que
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os Estados detentores de sistemas nucleares ndo usariam suas
armas contra ndao-detentores —, enquanto os EUA se opunham
a tal iniciativa. Com o inicio dos trabalhos, os norte-
americanos buscaram impor obstaculos as discussbes
relacionadas ao desarmamento nuclear e focaram nas
supostas transgressdes ao TNP por Estados especificos, como
o Ird (Applegarth, 2005b).

Nesse sentido, embora a Conferéncia tivesse sido
marcada por uma serie de impasses procedimentais, 0 seu
fracasso fora, na verdade, fruto de manobras politicas de um
pequeno grupo de Estados que desejavam preservar suas
opcdes nucleares, como os EUA. Ela sequer emitiu um
documento final. Tal resultado deve-se, em parte, as
fraquezas institucionais do regime estabelecido pelo TNP,
que ficaram evidentes pela ndo-aquiescéncia norte-coreana e
pelos problemas de enforcement trazidos pelos casos do Ird e
do Irague. Como identificavam os governos da Irlanda e do
Canada, o TNP ndo tinha uma organizacdo ou um mecanismo
de implementacéo além da AIEA, cujo mandato cobria ndo o
tratado per se, mas o0s arranjos de salvaguardas bilaterais em
conformidade com o Artigo Ill. Porém, havia problemas
relacionados a outros atores, particularmente as grandes
poténcias atomicas. Os desenvolvimentos relacionados ao
desarmamento nuclear mantinham-se como a chave para os
esforcos de ndo-proliferacdo sustentdvel para indmeros
paises, de forma que os representantes de varios deles
destacaram a importéancia da entrada do CTBT em vigor, e
quase dois tercos sublinharam a necessidade de progresso
mais efetivo na implementacéo do plano de acdo de 2000. A
preocupacdo com uma possivel marginalizacdo dos
compromissos de desarmamento foi um fator importante que
levou o Egito a pressionar por uma referéncia ao resultado da
sexta Conferéncia na agenda da sétima. Porém, diante da
recusa dos EUA de reconhecer as obrigacdes de 2000,
Estados do Movimento N&o-Alinhado deixaram claro que
nenhum acordo possivel seria melhor do que um acordo que
refletisse 0 minimo denominador comum (Johnson, 2005).

Em todas as quatro negociacbes em que foram
decompostas nesta tese as discussdes na sétima Conferéncia,
a estratégia dos representantes dos EUA apontava para o
abandono e a negligéncia em relacdo as obrigacbes de
desarmamento nuclear estabelecidas no plano de agéo de
2000. Segundo Johnson (2005), o0s norte-americanos
lancaram uma ‘“‘casca de banana” sob a Conferéncia a0 se
recusarem a deixar que a agenda mencionasse 0 CONsSeNso
estabelecido em 2000 como a base para revisar e avaliar o
progresso com relacdo as obrigacOes do tratado em 2005. O
Comité Preparatério de 2004 foi incapaz de chegar a um
acordo com relacdo a uma agenda, 0 que atrasou 0 COmMego
dos trabalhos substantivos em 2005 e causou grande
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frustracdo. Sabendo que muitos de seus aliados faziam
oposicao clara a diversas posi¢cdes que adotaram, 0s membros
da administragdo Bush buscaram evitar tanto a confrontacéo
como a construcdo, listando suas realizagbes no campo da
ndo-proliferagdo, mas deixando de fora os compromissos
relacionados ao desarmamento (Johnson, 2005).

No primeiro conjunto de negociacbes — aquelas
relacionadas a questBes ligadas ao ABM, ao START Il e a
realizacdo de mais reducBes nucleares irreversiveis e
verificaveis —, a posicdo inicial dos negociadores da
administracdo Bush fora estabelecida pela coalizdo composta
pelos elementos mais conservadores do Executivo,
cristalizada em documentos como a NPR e pouco modificada
no curso das negociacbes da sétima Conferéncia. Os
representantes do Executivo norte-americano continuavam
defendendo que seu pais necessitava de mais flexibilidade
para desenvolver e desdobrar opcdes possiveis de defesas
antimisseis e para determinar a composicdo das forcas
ofensivas. A dendncia do ABM ja tinha sido efetivada, o
START Il ja tinha sido abandonado, e 0 SORT ja estava em
vigor por ocasido dessas negociagdes. Como tais pontos
revelavam a negligéncia quanto a um importante passo do
plano de acdo de 2000, os norte-americanos procuraram
evitar a confrontacdo no nivel internacional, ao passo que
continuavam  atendendo a demandas  domésticas,
principalmente dos congressistas republicanos e das alas mais
conservadoras das Forcas Armadas.

No caso especifico do secretario de Defesa, cabe
lembrar, dentre suas raz6es para o interesse com relacdo aos
temas ligados a defesa antimisseis e as reducgdes ofensivas, o
impacto que as medidas relacionadas ao controle de armas
tém sobre o tamanho e o desdobramento de forcas. As
estratégias de negociacdo podem influenciar politicas de
defesa e as prioridades de gastos ao acelerar ou desacelerar
programas de desenvolvimento de armas a fim de criar ou
limitar recursos de barganha (Sims, 2002, p.66-68). Nesse
sentido, a posi¢do de Rumsfeld era fundamental na definicéo
da postura negociadora dos EUA na Conferéncia, bem como
a de Rice, que, no momento, ocupava o cargo de secretaria de
Estado. Como destaquei anteriormente, o secretario de Estado
é o principal conselheiro para assuntos de politica externa no
Gabinete presidencial e negocia e interpreta tratados e
acordos com governos estrangeiros. A interpretacdo de Rice
com relacdo ao ABM e aos antigos tratados de redugdes
ofensivas assinados entre os EUA e a URSS / Russia era a de
que tais instrumentos eram resquicios de um relacionamento
conturbado, de forma que, para lidar com novas questdes de
seguranga no mundo contemporéneo, era necessaria uma
nova visao estratégica que ampliasse a flexibilidade do
presidente para lidar com tais desafios. Stephen Hadley
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assumira o cargo de conselheiro de Seguranca Nacional, que,
de acordo com as instituicdes norte-americanas, assessora
diretamente o presidente em questdes sobre a seguranga.
Cumpre lembrar que Hadley participou do estudo do NIPP ja
mencionado nesta tese, o qual seria 0 documento no qual a
NPR teria sido baseada. Tal estudo apontava que, diante de
uma nova era de incerteza estratégica, os EUA precisariam de
flexibilidade para reduzir ou reconstituir suas forcas atbmicas
de acordo com as circunstancias, idealmente sem os limites
impostos por acordos tradicionais sobre o controle e a
reducdo de armas (Kerrey & Hartung, 2001; Jesus, 2005,
p.71-72). As preferéncias e as crencas de Hadley eram
bastante compativeis com as dos membros mais
conservadores do Gabinete de Bush.

Assim, com saida de Powell do cargo de secretario de
Estado, aumentou a coesao entre os individuos que ocupavam
os cargos fundamentais no Executivo relacionados a
formulacdo das politicas externa e de seguranca,
particularmente com relagdo a ampliacdo da flexibilidade
para operar as defesas antimisseis e para definir a
configuracdo das forgas ofensivas sem impedimentos formais
excessivos. Porém, tais individuos procuravam corrigir falhas
presentes no primeiro mandato de Bush, iniciando uma “era
de diplomacia” para minimizar a oposicao a implementacédo
da sua estratégia de seguranca e evitar o desgaste na relacao
com varios aliados internacionais (Nye, Jr., 2003, 2004).
Nesta negociagdo, 0 win-set norte-americano era composto
pelos seguintes elementos: a necessidade de preservacdo da
flexibilidade estratégica sem novas restricbes sobre defesas
antimisseis ap6s a denuncia do ABM e a continuacdo de
reducdes ofensivas estratégicas reversiveis sob o SORT, sem
novos procedimentos para verificacao.

Na dimensdo doméstica, € novamente importante
destacar as escolhas politicas dos congressistas e 0s poderes
que lhes sdo oferecidos pelas instituicbes politicas norte-
americanas na definicdo do win-set. Como lembra Sims
(2002, p.68-69), o Congresso participa do processo de
controle de armas ao ratificar tratados, alocar fundos e
legislar sobre mudancgas na organizacdo dos departamentos
do Executivo e suas autoridades estatutarias. Em troca do
apoio dos senadores as propostas do Executivo, 0s
presidentes podem cooptar senadores, representantes e
membros da equipe dos congressistas em posi¢Oes capazes de
influenciar as audiéncias formais, além de oferecer
concessdes sobre indicagbes politicas, ceder em questdes
legislativas e conceder aos senadores participacdo nas
delegacdes enviadas as conversacgdes sobre controle de armas
(Sims, 2002, p.68-69). Embora Bush tenha buscado o apoio
dos congressistas democratas com a alocagédo de verbas para
0 combate ao terrorismo p6s-11 de setembro de 2001, muitos
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membros de tal partido — bem como das ONGs que os
informavam — ainda mantinham uma posicdo critica com
relagdo aos planos relacionados a defesa antimisseis e
continuavam predominantemente vendo o SORT apenas
como um primeiro passo no desenvolvimento de novos
acordos sobre reducbes ofensivas com a Russia. Ja 0s
republicanos — a maioria do Congresso — ampliavam o apoio
a Bush e sua equipe, preocupados com a consolidacdo de uma
estrutura estratégica capaz de lidar com novas ameagas.

As posicOes dos parlamentares republicanos eram
reforcadas por crengas mais assertivas presentes na propria
cultura estratégica do pais, cujos aspectos gerais foram
desenvolvidos no capitulo anterior. Dentre 0s elementos mais
assertivos dessa cultura que se manifestavam nas crencas de
tais atores politicos com relacéo as questdes ligadas a defesa
antimisseis e as reducdes ofensivas, cabe destacar o
excepcionalismo, que, segundo Sims (2002, p.61-62), era
baseado na confianca nas vantagens da livre iniciativa e da
ética norte-americana. Ele se traduziu nas expectativas de que
o desenvolvimento tecnologico dos EUA guiaria as escolhas
dos outros e naturalmente se mostraria superior. O fator que
Sims (2002, p.62-63) chama de ‘“racionalismo cientifico”
também compde tal cultura e influencia as crencas desses
atores. Na visdo da autora, o status da ciéncia tinha trazido
uma fé renovada na engenharia cientifica e social, de forma
que o establishment nuclear deveria ser gerenciado e néo
abolido de acordo com as necessidades estratégicas do
sistema. Nesse sentido, o desenvolvimento de armas
tecnologicamente mais avangadas era visto como uma forma
de fortalecimento do status norte-americano nos principais
féruns internacionais e trazia meios para que 0 pais
defendesse valores nacionais e universais.

Os membros da equipe de Bush procuravam convencer
0s opositores domésticos — e também os internacionais —
acerca da sua posicdo com relacdo a defesa antimisseis,
argumentando que os avancos na tecnologia ofereciam bases
para que se repensassem 0s aspectos técnicos e fiscais da
relagcdo ataque-defesa tradicional. Embora ainda existisse um
ceticismo consideravel com relagdo a probabilidade préatica
daqueles sistemas, 0s integrantes do Executivo norte-
americano tentavam demonstrar que 0 progresso numa
grande extensdo de disciplinas técnicas tornou a defesa
antimisseis efetiva altamente provavel, de forma que as
vantagens pareciam mudar do ataque para a defesa
(Kartchner, 2002, p.271-282). Como previa Kartchner (2002,
p.271-282), ainda que muitos opositores domésticos
argumentassem que havia prioridades maiores que a defesa
antimisseis, Bush procurava construir um amplo consenso
politico de que aquela representava uma alocacéo razoavel do
orcamento para as defesas estratégicas.
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Diversos opositores nos niveis doméstico e
internacional ainda citavam, a altura da sétima Conferéncia, o
medo de retomada de uma corrida armamentista. Contudo, 0s
membros do governo Bush buscavam alterar as visdes desses
atores, apontando que, dado que a Russia era uma democracia
em crescimento que lutava para impedir o colapso de suas
forcas militares e conter a fuga de capital, o risco de que 0s
russos respondessem ao desdobramento de defesas
antimisseis modestas pelos EUA com um escalonamento de
armas ofensivas ndo seria muito crivel (Kartchner, 2002,
p.271-282). O win-set russo nas negociacdes da sétima
Conferéncia era composto pela necessidade de preservacéo
da nova relacdo estratégica com os EUA — o que pressupunha
consentir sem efetivamente concordar com a denincia do
ABM pelos EUA — e pela aceitacdo da continuacdo de
reducdes ofensivas estratégicas reversiveis sob 0 SORT, sem
novos procedimentos para verificagdo. Tal win-set tinha
diversos pontos de sobreposicdo com 0 norte-americano,
demonstrando a magnitude do novo relacionamento
estratégico buscado por ambas as grandes poténcias atdbmicas.
Mesmo que os interesses de membros dos Executivos dos
EUA e da Rassia ndo coincidissem perfeitamente e que essas
poténcias sem dlvida se encontrassem em lados opostos em
crises periodicas, ambas acreditavam que era dificil conceber
alguma crise geopolitica em que uma delas considerasse
recorrer as armas atbmicas (Kartchner, 2002, p.271-282).

Nesta negociacdo, o acceptability-set dos membros do
Executivo norte-americano refletia as preferéncias do grupo
doméstico mediano — os congressistas republicanos — e foi
incluso no win-set doméstico. Logo, os membros da equipe
de Bush que participavam das negociagdes em questdo
colocavam-se como “lideres como agentes” (Moravcsik,
1993, p.30-31). Com base nessa posicdo, 0s negociadores
norte-americanos buscaram, no contexto das conversacdes da
sétima Conferéncia, reafirmar a posicdo de que novas
limitacBGes sobre as defesas antimisseis ndo eram desejadas e
que reducdes flexiveis e reversiveis de armas nucleares, sem
novos mecanismos densos de verificagdo, permitiam a
preservacdo da flexibilidade estratégica. Tal posigédo
sinalizava para o abandono de passos do plano de acdo de
2000, como a entrada do START Il em vigor, a assinatura do
START Il e o fortalecimento do ABM; a aplicacdo do
principio da irreversibilidade as medidas de redugdo
nucleares e o desenvolvimento de novas capacidades de
verificacdo dos acordos sobre desarmamento atdmico. Porém,
ela atendia claramente as preferéncias de congressistas
republicanos. A fim de minimizar as criticas domésticas de
democratas e de lideres de ONGs e de atenuar as
preocupacOes russas com relacdo as intencdes norte-
americanas, 0s negociadores da administracdo Bush
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reafirmaram seu interesse em buscar medidas de construgédo
de confianca e de transparéncia entre os EUA e a Russia,
melhorando as comunicagOes entre as grandes poténcias
atdmicas (Kartchner, 2002, p.271-282).

Nas conversagOes sobre temas ligados ao papel das
armas nucleares nas politicas de seguranca, 0s representantes
dos EUA defendiam a reconfiguracdo das capacidades de
dissuasdo a partir da combinacdo de forcas ofensivas
nucleares e ndo-nucleares e sistemas defensivos, a preparagdo
para a acdo preemptiva em relagio a ameagas e O
desenvolvimento de novos armamentos atdmicos e papéis
para esses sistemas na politica de seguranca. As decisdes
expressavam o abandono e a negligéncia de uma série de
passos do plano de acdo de 2000, como o empreendimento
inequivoco de eliminagdo dos arsenais atdbmicos e a tomada
de medidas como a diminuicdo do status operacional de
armas nucleares e de seu papel nas politicas de seguranca
(Kerrey & Hartung, 2001; Jesus, 2005, p.71-72). O win-set
norte-americano nessas conversagbes era composto pela
defesa da possibilidade de utilizacdo das armas nucleares
para destruicdo de alvos em campos de batalha e pela
manutencdo das possibilidades de modificar, modernizar ou
substituir partes da forca atdmica e desenvolver novos
conceitos de armas, o que poderia exigir testes. A distribuicao
de poder, escolhas politicas e coalizdes possiveis no nivel
doméstico foi levada em conta na determinacdo do win-set. A
maioria republicana do Congresso apoiava a nova postura
estratégica, particularmente o desenvolvimento de novas
armas (Center for Arms Control and Non-Proliferation,
2002). Os democratas permaneciam com sua posicao critica —
informada pelas ONGs da area de controle de armas e
desarmamento e reforcada pelas suas crencas menos
conservadoras e assertivas — de que a politica de seguranca da
administracdo Bush era permeada por falhas. Entretanto,
como também fizera no processo de negociacdo anterior, 0
presidente procurou reestruturar o jogo ou alterar as visdes de
tais atores. Além de defender que ndo buscava reduzir as
barreiras a utilizacdo de armas atdbmicas, Bush e os membros
de sua equipe argumentavam que reduziam o papel dessas
armas ao diminuirem seu nimero e cada vez mais investirem
em sistemas que as complementariam (Johnson, 2005).

O que os criticos domésticos e que representantes de
Estados membros ndo-detentores de sistemas nucleares na
OTAN e no Movimento N&o-Alinhado no nivel internacional
argumentavam na sétima Conferéncia era o fato de que
possiveis nNovos agressores ndo seriam contidos por armas
apontadas para seus territorios e que, ao contrario, poderiam
ter estratégias voltadas para a provocagdo de uma retaliagéo
nuclear ou similarmente desproporcional. O uso ou a ameaga
do uso de armas atdmicas ndo-estratégicas, segundo tais
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atores, ndo resolveriam o problema. Independentemente do
tamanho e da poténcia da ogiva atdmica, atravessar as
barreiras ao uso de armas nucleares minaria a autoridade
moral, causaria rachaduras na coalizdo internacional
antiterrorismo e redirecionaria a maior parte das pressoes
internacionais dos perpetradores das ameacas para 0 USUArio
das armas nucleares. Ademais, as consequéncias de uma
politica de retaliacdo pareciam indefensaveis por diversos
atores internacionais, que apontavam que ela estimularia a
adesdo de varios individuos a causa terrorista. Outros
representantes de Estados fizeram criticas ainda mais
incisivas aos EUA, principalmente os da China. Estes
indicavam “desenvolvimentos negativos” como a tomada de
decisbes unilaterais pela administracdo Bush e a defesa da
preempcéo (Johnson, 2005).

Durante a sétima Conferéncia, 0s representantes de
diversos Estados fizeram criticas a uma série de paises que 0s
EUA apontavam como ameacas e que justificavam sua
posicdo com relacdo ao papel das armas nucleares. Um
grande numero de declaracdes foi feito sobre a Coréia do
Norte, que anunciou sua denincia do TNP em 2003. Os
representantes do Ird mostraram-se determinados a impedir
quaisquer criticas formais que prejudicassem seu programa
nuclear. Os negociadores do Reino Unido, da Franca e da
Alemanha — com o apoio dos EUA — buscavam uma solucao
diplomatica para a questdo iraniana, que, na visdo dos norte-
americanos, deveria incluir a interrupcdo permanente de
enriquecimento e reprocessamento e o desmantelamento dos
equipamentos e das instalagdes relacionadas a tais atividades
(Johnson, 2005). Nesse contexto, a0 mesmo tempo em que 0S
norte-americanos buscavam convencer os demais de que
aquiesciam ao compromisso de reducdo do papel das armas
nucleares na politica de seguranca, evitavam uma
formalizacdo excessiva desses compromissos com referéncia
a agenda estabelecida na Conferéncia de 2000 e destacavam
suas realizacbes no campo da nado-proliferacdo a fim de
provar seu comprometimento com o regime do TNP.

As conversacOes acerca da entrada do CTBT em vigor
foram marcadas pela preservacdo das barreiras impostas
pelos EUA. Como lembra Johnson (2005), quase todas as
delegacdes destacaram a relevancia do acordo, visto como
um dos objetivos fundamentais do TNP desde que esse
tratado entrou em vigor na década de 1970. Ficou claro, ja
nas primeiras discussdes da sétima Conferéncia, que todos,
exceto 0s negociadores dos EUA, desejavam que a
Conferéncia de Revisdo desse um forte endosso a entrada do
CTBT em vigor. Ademais, destacou-se que a proibicdo de
todos os testes nucleares era prometida no preambulo do TNP
e fora enfatizada como grande prioridade em 1995, quando o
tratado foi prorrogado por tempo indeterminado, e novamente


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0710839/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0710839/CA

192

listada como um dos passos praticos para o desarmamento
nuclear em 2000. Embora a China ainda ndo tivesse
conseguido obter a ratificagdo do tratado, seus representantes
lamentaram que a entrada em vigor ndo tivesse acontecido e
disseram que estavam trabalhando ativamente em seus
procedimentos legais internos para a ratificacdo. Além disso,
nas discussdes, varias partes sugeriam que Estados como a
Coréia do Norte poderiam tirar vantagem do fracasso da
entrada do CTBT em vigor e conduzir um teste nuclear que
ameacaria 0 regime e, assim, o proprio TNP em face da
ligagdo existente entre os dois tratados (Johnson, 2005).
Liderancas de paises do Movimento N&o-Alinhado e das
demais poténcias atbmicas que ja tinham ratificado o ato
internacional — Russia, Reino Unido e Franca — destacavam a
importancia do CTBT nos esforgos de desarmamento e néo-
proliferacdo nucleares, mas a necessidade dos membros do
Executivo dos EUA de preservar a flexibilidade para lidar
com ameacas no nivel internacional - cogitando a
possibilidade de realizagcdo de testes para a fabricagdo de
novos modelos de ogivas — levou a permanéncia da oposicao
ao CTBT e inclusive impediu uma declaracdo conjunta das
cinco poténcias nucleares na sétima Conferéncia (Kimball,
2005b).

Todavia, as pressdes domésticas — acentuadas pelas
crencas mais assertivas e conservadoras de diversos grupos —
ndo podem ser ignoradas na analise das causas da posi¢do
norte-americana nesta negociacdo. O acceptability-set dos
membros do Executivo refletia as preferéncias do grupo
doméstico mediano — os congressistas republicanos — e foi
incluso no win-set doméstico. Logo, os membros da equipe
de Bush que participavam das negociacdes em questdo
colocavam-se como “lideres como agentes” (Moravcsik,
1993, p.30-31). Com base nessa posicdo, 0s negociadores
norte-americanos procuraram, no contexto das conversacgdes
da sétima Conferéncia, reafirmar a defesa da ampliacdo da
prontiddo para a realizacdo de testes em face da possivel
necessidade de se fabricarem novos designs de ogivas de
baixa poténcia, impondo ainda mais obstaculos nas
discussbes multilaterais acerca do tratado. Tal posicéo
sinalizava para o abandono de um dos passos do plano de
acéo de 2000: a entrada do CTBT em vigor.

Bush, contudo, preservara a moratéria dos testes, um
dos passos previstos no plano de acdo de 2000. Essa era uma
forma de minimizar as pressées ndo apenas da comunidade
internacional, mas de seus opositores domesticos,
particularmente dos congressistas democratas, informados
por ONGs. Buscando conciliar as demandas internas e
externas, Bush sabia que a moratdria voluntaria com relacéo
aos testes era bem vista por grande parte da comunidade
internacional e dos seus opositores domésticos e, assim,
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ganhava tempo para convencer os criticos dos obstaculos do
CTBT a flexibilidade norte-americana. Entretanto, o
resultado final foi a criagdo de um impasse na sétima
Conferéncia, num momento em que a maioria dos demais
Estados ndo concordava com essa posicdo. Em face da
postura inflexivel dos negociadores da equipe de Bush — que
se mostrava determinada a impedir qualquer referéncia a
entrada do CTBT em vigor —, nenhum acordo que avancgasse
a agenda de 2000 foi possivel. Porém, como um resultado
mais expressivo desejado por grande parte das delegacdes em
relagdo ao tratado ndo foi alcancado na sétima Conferéncia,
0S representantes norte-americanos evitaram ao menos entrar
em confrontagdo com as demais delegacdes a fim de ndo
prejudicar seu relacionamento com aliados por causa dos
debates sobre a proibicdo dos testes.

Finalmente, nas discussdes em torno das negociacdes
para um FMCT efetivamente verificavel, os representantes de
um grande numero de Estados mencionaram a necessidade de
discutir a proibicdo da producdo de material fissil para
propdsitos militares. As maiores controvérsias eram o0
fracasso da Conferéncia para o Desarmamento na iniciacao
de tais negociacdes e a preservacdo ou nao do Mandato
Shannon caso elas acontecessem um dia. A decisdo unilateral
dos representantes de EUA de apoiar a negociacdo de um
tratado sem amplos mecanismos de verificacdo apos a revisao
interagéncias chocou grande parte das delegacbes na
Conferéncia para o Desarmamento no ano anterior, e tal
decisdo continuava sendo criticada durante a sétima
Conferéncia de Revisdo do TNP. Embora tivessem dito que
estavam estudando seriamente a proposta norte-americana
para a negociacdo de um FMCT sem mecanismos de
verificacdo, os chineses continuavam apoiando a negociacao
de um tratado efetivamente verificavel, bem como lideres do
Movimento Ndo-Alinhado (Johnson, 2005).

Ao mesmo tempo, representantes da India e do
Paquistdo aplaudiram a decisdo norte-americana, num
momento em que tinham inumeras restricbes a um possivel
FMCT e eram alguns de seus alvos primarios. Em face do
conhecimento da posi¢do norte-americana, muitos lideres de
Estados ocidentais — particularmente membros ndo-nucleares
da OTAN - deixaram de tocar na questdo da verificacao,
pressionando por um tratado universal e ndo-discriminatorio,
identificando a urgéncia da interrupcdo da producdo de
material fissil (Johnson, 2005) e evitando que tal questdo
prejudicasse o relacionamento mais abrangente com os EUA.
Chama a atencdo a posi¢cdo do Reino Unido. As liderangas
britdnicas consideravam o regime estabelecido pelo TNP vital
para seus interesses politicos e de seguranca, tendo em vista
que o tratado tinha conferido ao pais o prestigio de um Estado
detentor de armas nucleares e ajudado a evitar 0s custos e a
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instabilidade que advinha da proliferacdo. Receoso de que
uma postura critica pudesse prejudicar sua “relagao especial”
com os EUA, o governo britanico consentiu em relagdo as
posicbes do Executivo norte-americano. Mesmo estando
desconfortdveis com a perspectiva desse grupo para as
negociacbes do tratado e outras questdes relacionadas ao
controle de armas — como o abandono do ABM e a ndo-
ratificacio do CTBT -, os britanicos reduziram
gradativamente as criticas aos EUA ou mesmo ndo as
manifestaram. A gradativa relutdncia em contrariar 0s
interesses dos EUA ficou visivel na sua abstencdo na votagado
sobre um FMCT verificavel no Primeiro Comité das Nacdes
Unidas. Embora seus representantes tivessem defendido a
idéia de que “algum FMCT era melhor do que nenhum
FMCT?”, restou a impressédo de que o Reino Unido poderia ser
manipulado pelos EUA de forma a dividir a oposicéo a tal
grande poténcia atdbmica (Walker, 2005b).

A necessidade de preservar a autonomia e a
flexibilidade estratégica para lidar com novas ameacas e a
protecdo de informacdo relacionada aos programas de
geracdo de urénio altamente enriquecido para embarcagdes
movidas a energia nuclear — amplamente apoiada pelos
congressistas republicanos e pelas Forcas Armadas —
justificavam em parte a posicdo adotada pelos membros do
Executivo  norte-americano  nessa  negociacdo. O
acceptability-set desses atores refletia as preferéncias do
grupo doméstico mediano — 0s congressistas republicanos — e
foi incluso no win-set doméstico, particularmente quanto a
necessidade de preservacao da flexibilidade estratégica sem
mecanismos intrusivos de verificacdo num possivel FMCT.
Logo, os membros da equipe de Bush novamente se
colocavam como “lideres como agentes” (Moravcsik, 1993,
p.30-31) e defenderam as negociagdes de um tratado para a
proibicdo da producdo de material fissil com base num novo
mandato que néo previsse densos mecanismos de verificagéo
(Kimball, 2004).

Ao analisar o processo de formacgdo das posturas
estratégicas e da posicdo negociadora inicial norte-
americanas durante a administracdo Bush e a interacdo entre
0s niveis domestico e internacional na sétima Conferéncia de
Revisdo do TNP, foi possivel examinar por que houve uma
mudanca da posi¢do quanto ao plano de agdo de 2000 ate
2005, visivel na denuncia unilateral do ABM, na assinatura
de um acordo altamente flexivel como o0 SORT, no reforco do
papel das armas nucleares na politica de segurancga, na recusa
a reapresentacdo do CTBT para conselho e consentimento
para ratificacdo e na imposicdo de obstaculos as negociacgdes
de um FMCT efetivamente verificavel. Essa alteracdo foi
resultado da mudanca das preferéncias de membros do
Executivo, que procuravam liberdade de agdo para
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desenvolver e desdobrar opgbes possiveis de defesas
antimisseis; definir a composicdo das forcas ofensivas sem
acordos que impusessem amplas restricdes a operacdo dessas
armas; e, se necessario, retomar testes nucleares para a
fabricagdo de novos modelos de ogivas. Tais individuos
estavam ocupando o0s principais cargos relacionados a
formulacdo da politica de seguranca no Departamento de
Defesa e no Gabinete presidencial — e, no segundo mandato
de Bush, também no Departamento de Estado — e tinham
responsabilidade formal sobre assuntos de seguranca
estratégica e controle sobre recursos e informagdo para a
implementacdo das acdes governamentais, estabelecidos
pelas instituicbes domésticas. Tais atores — com cujas
posicBes o presidente se identificava — poderiam estabelecer
o direcionamento da politica nuclear, vencendo posicoes
moderadas ao ressaltarem a ampliacdo da flexibilidade para
atender a contingéncias (Jesus, 2008, p.406-407). Essa
orientacdo inicial foi reforcada em face da conciliacdo
posterior feita por Bush e membros de sua equipe entre a
necessidade estratégica de defesa do pais e seus aliados
diante da proliferacdo de armas de destruicdo em massa no
nivel internacional e da demanda domeéstica pelo refor¢o da
flexibilidade estratégica pela maioria republicana do
Congresso e pelas Forcas Armadas, principalmente. Esses
atores tinham preferéncias predominantemente  mais
préximas as do Executivo, e suas crencas tornaram-se ainda
mais conservadoras e assertivas quanto a coopera¢do
internacional densa nas areas de controle de armas e
desarmamento nucleares em face dos desafios representados
pelos Estados-paria e pelas organizaces terroristas.

3.4.
Treze passos para o Juizo Final: a nova era do
desarmamento nuclear norte-americano

Principalmente em relacdo a Clinton, Bush conduziu o
que Daalder & Lindsay (2005, p.2, 12-13) classificam como
uma “revolu¢@o na politica externa norte-americana”, que se
deu ndo no que dizia respeito aos objetivos mais amplos da
politica externa, mas na forma como alcangé-los. J& no seu
primeiro mandato, ele descartou ou redefiniu muitos
principios fundamentais que governaram a atuagdo
internacional dos EUA, principalmente aqueles defendidos
durante a Era Clinton. Bush confiava mais no exercicio
unilateral do poder norte-americano e optava por mecanismos
multilaterais — de preferéncia com baixos niveis de obrigagdo
e de precisdo — somente quando considerasse necessario ou
apropriado, além de defender uma doutrina proativa de
preempcdo e de retirar a énfase das estratégias reativas de
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dissuasdo e contencdo. A revolucdo em foco tinha duas
orientagdes: a eliminacdo dos constrangimentos impostos por
aliados e instituicdes internacionais a garantia da seguranca
num mundo perigoso e o uso da forca na manutencdo do
status quo (Daalder & Lindsay, 2005, p.12-13).

Neste capitulo, foi possivel identificar situacdes de
governo unificado — como foi o caso das negociacbes em
torno do papel das armas nucleares na politica de seguranca
na administracdo Bush — e de governo dividido, como o
processo de ratificacdo do CTBT na administracdo Clinton.
Nas situagdes de governo unificado, a semelhanga de
preferéncias pbde ser justificada pela mesma posicéo politica
e afiliacdo partidaria, sendo que a proximidade dos niveis de
assertividade e de conservadorismo das crencas desses atores
permitiu reforcar a certeza sobre a opcéo estratégica a ser
adotada e oferecer a eles mais incentivos para que tornassem
suas politicas mais compativeis as dos outros. Porém, nem
sempre o fato de haver governo unificado tornou a
cooperacdo internacional mais facil. No caso do governo
Bush, ela se tornava mais dificil em face da oposicdo de
Executivo e Legislativo a instrumentos juridicos e
instituicbes que prejudicassem a flexibilidade estratégica.
Nos casos de governo dividido, foi possivel perceber que as
diferencas de preferéncias entre Executivo e Legislativo
tornaram a cooperacéo internacional menos provavel ou, pelo
menos, mais proxima ao ponto ideal do votante mediano no
Legislativo, pois ele era dotado de poderes para pressionar o
Executivo por um resultado que Ihe fosse mais favoravel.

Cabe destacar novamente 0s possiveis impactos da
decisdo de ndo-cumprimento efetivo do plano de acdo de
2000 pelos EUA na construcdo de uma relagdo mais segura
com a Rdssia e no avanco efetivo na agenda de
desarmamento nuclear. Como foram deixadas de lado
medidas precisas que permitiriam a ampliacdo da cooperacéo
entre as grandes poténcias atdmicas, foram descartados
importantes mecanismos que viabilizariam maior previsao
dos niveis de forcas em face de alteracbes do contexto
estratégico, além de se gerarem estimulos para que outros
Estados desenvolvessem sistemas atomicos a fim de se
defenderem de possiveis agressdes conduzidas por essas
poténcias (Larsen, 2005; Jesus, 2008, p.400-401, 444-445).
Apo6s a aplicagdo do instrumental analitico desenvolvido
nesta tese ao exame das decisdes dos EUA com relacdo aos
passos praticos para o desarmamento nuclear, vou aplica-lo a
analise das decisfes da Russia no proximo capitulo.
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