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RESUMO: O objetivo deste artigo € examinar os principais fatores que
explicam o contetido e os rumos da politica externa da Russia durante a
administracdo de Vladimir Putin numa das esferas mais importantes da
seguranca da federacéo: o controle de armas nucleares. O argumento
central aponta que, num primeiro momento, grande parte das liderancas
no Executivo de tal pais defendia a preservacdo de instrumentos
juridicos densos e precisos na manutencdo da estabilidade no
relacionamento estratégico com os EUA e a “desnuclearizacdo” da
politica militar em face dos altos custos de preservagdo do arsenal
atdmico e da necessidade de desenvolvimento de armas convencionais
para lidar com ameacas regionais. Porém, diante das preocupacdes
ainda maiores em torno da proliferacdo de armas de destruicdo em
massa, do desenvolvimento acirrado da defesa antimisseis norte-
americana e das pesquisas nos EUA sobre sistemas atomicos para
teatros de operacdes, Putin e os membros de sua equipe buscaram evitar
os obstaculos politicos e juridicos a flexibilidade estratégica e
valorizaram a autonomia no planejamento militar.
PALAVRAS-CHAVE: Russia; Vladimir Putin; armas nucleares;
controle de armas.

ABSTRACT: The aim of this paper is to examine the main factors that
explain the content and the direction of Russian foreign policy under
Vladimir Putin’s administration in one of the most important security
issues: nuclear arms control. The central argument indicates that, at
first, many actors in the Executive advocated the preservation of dense
and precise legal instruments in the maintenance of the stability in the
strategic relationship with the U.S. and the "denuclearization" of the
military policy in the light of the high costs of preservation of the nuclear
arsenal and the need for the development of conventional weapons to
deal with regional threats. However, in the light of even greater concerns
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about the proliferation of weapons of mass destruction, the development
of the U.S. missile defense and the U.S. research on atomic theater
systems, Putin and the members of his team sought to avoid political and
legal obstacles to their strategic flexibility and appreciated even more
autonomy in military planning.

KEYWORDS: Russia, Vladimir Putin, nuclear weapons, arms control.

A politica externa russa mostrou no pds-Guerra Fria, segundo
Lynch (2001, p.21, 24-46), uma inclinagdo mais cautelosa para que nédo
ameacasse as relacbes com as demais poténcias de cuja cooperagdo a
Russia dependia. A influéncia desse pais na contemporaneidade seria,
assim, maior nas areas em que o Ocidente — termo aqui usado em
referéncia aos EUA e aos paises da Europa Ocidental, primordialmente —
demonstrou menor interesse. Mesmo quando foi bem-sucedida, a Russia
ndo impediu que os Estados ocidentais avangassem seus interesses e,
quando ndo foi, conseguiu administrar tal posi¢do distanciando-se de
compromissos que limitassem demais sua autonomia e preservar outros
mecanismos de engajamento diploméatico. Essa politica externa mais
pragmatica ja se desenhava desde a década de 1970 a partir de um nucleo
revisionista e protoliberal na elite comunista soviética, no qual se
destacava o ex-ministro de RelagOes Exteriores Yevgeny Primakov. Essa
retorica contribuiu para o insulamento do Ministério de RelagBes
Exteriores em relacdo as criticas dos comunistas e nacionalistas no
Parlamento russo e dos muitos nostalgicos pelo status de superpoténcia
no Executivo. Mesmo diante da queda dos principais indicadores de
poder nacional, a Russia buscou reforcar o exercicio de sua influéncia
externa, e tal tarefa dependeu, em parte, do profissionalismo da
diplomacia, visivel na opcdo por atuar independentemente quando tinha
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oportunidade ou por se opor a certas decisdes norte-americanas contando
com a colaboragdo de aliados dos proprios EUA (Lynch, 2001, p.24-26).
A Russia dispde de uma série de elementos que compdem a
definicdo de uma grande poténcia, como crescimento econémico rapido,
grande arsenal nuclear e participacdo decisiva em organizacOes
internacionais. Ademais, foi limitado o poder dos governantes regionais,
em especial com a maior prestacdo de contas deles ao Kremlin por meio
de mudancas na legislacdo, e dos bardes corporativos, que receberam
claro sinal de que deveriam se ligar mais aos negdcios e se afastar das
questBes politicas. Transformagbes externas tambeém permitiram o
reforgo das perspectivas de insercéo internacional mais decisiva, como 0
estabelecimento do Conselho OTAN-RUssia e a moderacdo em face da
dendncia norte-americana do Tratado sobre a Limitacdo de Sistemas
Antimisseis Balisticos (ABM, na sigla em inglés), da entrada dos Estados
balticos na OTAN e do programa de assisténcia de seguranca a Gedrgia.
A parceria com 0s EUA na guerra contra o terrorismo, no combate a
proliferagdo de armas de destruicdo em massa e na eliminagéo do Taliba
no Afeganistdo alimentava essas perspectivas. Entretanto, Rumer &
Wallander (2003, p.61-68) argumentam que existia uma lacuna entre as
aspiracdes da Russia e a habilidade de ser um dos principais pilares do
sistema internacional, de forma que nem o sucesso econdémico recente
nem a lideranca vigorosa seriam suficientes para compensar as perdas
que sofreu apds o fim da Guerra Fria. Nos assuntos militares, a
capacidade de projetar poder além das fronteiras era reduzida, e, ap6s 15
anos de tentativas de modernizacdo, as forcas de defesa acabavam sendo
uma versdo reduzida das soviéticas. Os temores norte-americanos
pareciam estar nas dificuldades que a Russia enfrentava na correcdao de

suas fraquezas, particularmente visivel na preocupagdo com a
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proliferacdo, j& que o material nuclear e o know-how para desenvolver
tais armas poderiam cair nas maos de Estados-paria ou de terroristas.

Adotando posicdo semelhante & de Primakov, o ex-presidente
Vladimir Putin buscou, ao longo de seu mandato (2000-2008), esclarecer
que a Russia rejeitaria tanto o antiocidentalismo da URSS como o
romantismo ingénuo do momento imediatamente posterior ao fim da
Guerra Fria em favor de uma perspectiva que enfatizaria o status da
Russia como grande poténcia e estaria centrada na busca de uma parceria
mutuamente benéfica com os EUA. Tal continuidade nos objetivos e na
retorica era refinada, segundo Mankoff (2007, p.126), pela agilidade de
Putin na construgdo de uma imagem liberal, estatista ou nacionalista de
acordo com o0 que a situacdo exigisse. Ao centralizar a formulacdo da
decisdo, o entdo presidente procurou insular a discussdo sobre a politica
externa das pressdes internas e impor uma visdo mais coesa do interesse
nacional que ndo foi possivel na época de Yeltsin em face da
predominadncia dos interesses regionais e setoriais. A énfase na forca e na
unidade era destinada a conter a sensacdo de inseguranca da RuUssia
ocasionada ndo s6 pela expansdo da OTAN e pela adocdo de posturas
unilaterais agressivas pelos EUA, mas pela difusdo de ameagas como o
terrorismo.

O objetivo deste artigo é examinar os principais fatores que
explicam o contetdo e os rumos da politica externa da Rdssia durante a
Era Putin numa das esferas mais importantes da seguranca da federacao:
0 controle de armas nucleares. O argumento central que pretendo
sustentar aponta que, num primeiro momento da administragcdo Putin,
grande parte das liderancas no Executivo de tal pais — que contavam
principalmente com o apoio dos membros do Partido da Unidade e a
alianca tatica desses atores com o Partido Comunista no Legislativo —
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defendia a preservacdo de instrumentos juridicos densos e precisos como
0 segundo Tratado sobre Redugdes de Armas Estratégicas (START I, na
sigla em inglés) e o ABM na manutengdo da estabilidade no
relacionamento estratégico com os EUA, a “desnuclearizacdo” da politica
militar em face dos altos custos de preservacdo do arsenal atdbmico e da
necessidade de desenvolvimento de armas convencionais para lidar com
ameacas regionais e a preservacdo de uma postura cautelosa diante do
possivel desenvolvimento da defesa antimisseis norte-americana. Porém,
diante das preocupacdes ainda maiores em torno da proliferacdo de armas
de destruicio em massa, do desenvolvimento acirrado da defesa
antimisseis norte-americana e das pesquisas nos EUA sobre sistemas
atdmicos para teatros de operagdes, Putin e 0s membros de sua equipe
buscaram evitar os obstaculos politicos e juridicos a sua flexibilidade
estratégica e valorizaram ainda mais a autonomia no planejamento
militar. Primeiramente, eles levavam em conta a necessidade estratégica
internacional em face da fraqueza das forgas convencionais. Ademais,
eles consideravam beneficios politicos domésticos, assegurando a
membros da Duma e do Conselho da Federagéo — as camaras baixa e alta
do Parlamento russo, respectivamente — e aos setores militares que as
contramedidas russas estavam em pleno funcionamento. Na préxima
secdo, sera desenvolvido um panorama geral da politica externa russa
durante a administracdo Putin. Nas duas secOes seguintes, serdo
apresentadas as posturas estratégicas do governo russo com rela¢do ao
controle de armas nucleares antes e depois de 2001, respectivamente. Na
ultima parte, serdo examinados 0s desenvolvimentos mais recentes apos a
Era Putin na area de controle de armas, sob a administracdo de Dmitri
Medvedev.
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Jogos perigosos: a politica externa de Vladimir Putin e a
concentracdo de poder na definicdo do planejamento estratégico
russo

Segundo Trenin (2007, p.95-96, 100-103), Putin e as demais
liderancas no Executivo do pais desejavam reconstruir a Rdssia como
uma grande poténcia com alcance global, mas organizada como uma
supercorporacdo. A geopolitica tornar-se-ia importante na medida em que
afetasse interesses econdmicos. Na perspectiva dos formuladores de
politica externa na administracdo Putin, as relacGes entre a Russia e 0
Ocidente seriam competitivas, mas ndo antagdnicas. Especificamente
quanto a interacdo com os EUA — em cujo contexto se insere a maior
parte dos instrumentos voltados para o controle de armas nucleares —,
Trenin (2007, p.100-103) argumentou que, embora varios pontos da
agenda de politica externa de ambos os paises fossem complementares, a
énfase dada por Bush a promocao da democracia e a suspeita do Kremlin
quanto a tal iniciativa dificultavam um engajamento de longo prazo.
Além disso, as administracfes Putin e Bush entraram em oposi¢do mais
direta quanto a influéncia dos EUA no espaco pds-soviético. Porém,
visando a evitar confrontacdo direta com 0s norte-americanos, 0 governo
russo procurou seguir uma posicao pragmatica acomodando decisdes que
ndo fossem totalmente favoraveis relacionadas ao seu entorno regional,
consentindo com outras sem demonstrar apoio efetivo — como a dendncia
do ABM - e colocando a Russia como parceira importante na solucdo de
questBes que envolviam o programa nuclear iraniano e a Coréia do Norte.
Putin e Bush buscaram adotar posices pragmaticas e acomodar
demandas do outro lado na mesa de negociagdo a fim de evitar que

possiveis discordancias atrapalhassem o curso da coordenacéo politica.
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Para entender a formacdo da politica externa nesta area, € preciso
considerar a dimensdo doméstica. Dentre 0s mecanismos que
possibilitaram a concentragdo de poder nas méos de Putin, cabe ressaltar
particularmente a eliminagdo dos partidos-andes; a colocacdo dos
partidos politicos sob supervisdo, monitoramento, regulacdo e repressao
potencial e a restauragdo de um sistema unificado e integrado de
departamentos especiais no Servigo Federal de Seguranca da Federagéo
Russa para a espionagem das Forgas Armadas e para o desmantelamento
de esforcos voltados ao questionamento da ordem constitucional. A
obsessdo pela segurancga interna podia ser detectada ndo s6 na Doutrina
de Defesa revisada de abril de 2000 e no Conceito de Politica Externa
desenvolvido em julho do mesmo ano, mas na recentralizagédo do poder
politico regional com o apoio de generais e de ex-membros da KGB; na
consolidacdo da superviséo policial sobre a sociedade, particularmente os
oponentes politicos e os criticos na midia; e na intimidacdo de
empresérios (Blank, 2002, p.152-153).

Lideres como Putin tém sua base de poder na oferta de bens
privados que sdo capazes de preservar a lealdade de suas coalizdes
vitoriosas. Nessas coalizdes, os militares gradativamente assumiram uma
posicdo marginal diante, por exemplo, do fortalecimento dos servigos
russos de seguranca e da colocacdo de muitos de seus membros em
cargos da hierarquia militar. Embora grande parte das Forgas Armadas
acreditasse que poderia manipular Putin e simpatizasse com o presidente
devido a posicdo mais dura com relacéo a questdes como a Chechénia, o
lider na verdade procurava trazé-los para perto a fim de manté-los sob
controle, mas ndo participando do circulo fundamental da coalizéo,
posicao na qual poderiam exercer maior presséo (Bukkvoll, 2003, p.225-
226). Mesmo com fortes razbes para se opor a Putin em face de sua
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menor influéncia sobre a formulacdo da decisdo no Kremlin, os setores
militares internos apoiaram o presidente em inimeros temas relacionados
ao controle de armas e ao desarmamento nucleares, num momento em
que ele buscou assegurar que as contramedidas russas estavam em pleno
funcionamento em face da presenga militar da OTAN nas proximidades
das fronteiras do pais, além das novas ameacas na periferia. Como
ressalta Bukkvoll (2003, p.226, 230-231), embora Putin tivesse menos a
perder em termos de apoio politico com uma oposicdo dos militares pelo
fato de tais atores estarem marginalizados na coalizdo, o presidente ndo
poderia ignoréa-los completamente como uma forga politica em face do
controle que ainda exerciam em uma série de instituicdes russas. Ao
mesmo tempo em que preservava 0 apoio desses grupos, ndo atenderia
completamente a posicdo das alas militares mais conservadoras, pois,
atento as recomendacfes dos servicos de seguranca, sabia que o0
enfrentamento das ameacas assimétricas exigia a implementacdo de uma
posicdo mais pré-ocidental e que, em face dos inimigos comuns aos do
Ocidente, fazia-se necessaria uma posi¢do pragmatica para 0 acesso a
informacdo dificilmente obtida de outras formas (Bukkvoll, 2003, p.230).

Segundo Charap (2007, p.335-340), a forca adquirida pelo
presidente também cresceu consideravelmente, pois, enquanto na
administracdo Yeltsin o poder das liderancas regionais aumentou quanto
a implementacdo de decisBes politicas, e a capacidade do Executivo de
coordenar tais liderangas declinou relativamente, Putin transformou as
relaces entre a administracdo central e as regides e limitou os poderes
locais, restringindo a capacidade deles de atuar sem o consentimento do
Kremlin. Essas transformacdes deram-se por meio da manipulagéo
institucional. O presidente criou os “supergovernadores” — chamados

polpredy — para monitorar os governantes regionais, inclusive suas
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atividades internacionais, e obteve com tal supervisdo a priorizacdo de
seus interesses em areas em que tinham agendas diferentes. No
Legislativo, Putin alterou a estrutura do Conselho da Federagéo, de forma
que governantes regionais foram destituidos de canais diretos de
influéncia sobre a politica externa — seus assentos —, e liderancas
regionais foram desprovidas de imunidade parlamentar e de poderes de
veto sobre pontos da legislagéo federal (Charap, 2007, p.341-342).

A influéncia de Putin estendeu-se ao sistema multipartidario russo,
visivel no apoio do eleitorado ao Russia Unida, o partido da situacao.
Como apontam Kunov et al. (2005, p.VII-I1X), essa faccdo conseguiu
assegurar a maioria constitucional da Duma ap0s as eleigdes legislativas
de 2003, enquanto 0s comunistas perderam cerca de 60% de seu
eleitorado em face de inimeros problemas organizacionais, e 0s partidos
liberais como o Yabloko e a Unido das Forcas de Direita receberam
apoio limitadissimo, ndo conquistando a margem de votos necessaria
para a elei¢do. O sistema politico na Rdssia ndo podia ser caracterizado
por preferéncias estaveis ou previsiveis em relacdo aos pleitos anteriores,
num momento em que Putin transformou as regras do jogo, e as
perspectivas de consolidacdo de um sistema multipartidario efetivo
pareciam distantes. Em 2000, a distribuicdo de apoio durante o pleito
presidencial refletiu as preferéncias politicas do eleitorado durante as
eleicdes de 1999 para a Duma, enquanto, em 2004, as eleicOes para a
presidéncia aconteceram em outra circunstincia em face do
fortalecimento da posicdo do governo federal perante as elites regionais,
do ganho de controle quase total do Legislativo com a fusdo das duas
faccBes pré-governo — Unidade e Pétria — no Ruassia Unida e da melhor
condicdo econdmica do pais. Tal situacdo prejudicou a oposicdo a Putin,
de forma que o resultado do pleito de 2004 ja poderia ser previsto desde
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seu inicio. A verticalizagdo do poder, a remocdo do sistema de checks
and balances e a disponibilidade de informacdo a populagdo por
empresas de comunicagao do proprio Estado preservaram a autoridade do
presidente (Kunov et al., 2005, p.1-17).

Como fica visivel a partir da marginalizacdo das Forcas Armadas
nas coalizbes fundamentais, da limitacdo das atuacdes das liderangas
regionais e dos membros do Parlamento russo, da mudanca das regras do
processo eleitoral e da manipulacéo da informacéo veiculada pelos meios
de comunica¢do, Putin adotou uma série de mecanismos visando a
concentracdo de mais poder as custas do Legislativo e do Judiciario, por
exemplo. Ele procurou superar a desorganizagdo institucional da
presidéncia de Boris Yeltsin e “limpar” o Executivo durante seu primeiro
mandato, colocando indicados em cargos importantes e fortalecendo o
controle do Kremlin sobre a politica russa. A administracdo Putin herdou
nos seus primeiros anos uma série de discussbes burocréticas que se
desenvolviam desde o fim da década de 1990. Como lembram Bremmer
& Charap (2007, p.84-85), tais divisdes internas limitaram o controle
direto do presidente, mas, por meio dos mecanismos de concentracdo do
poder, preferéncias, valores e disposi¢Oes de Putin eram gradativamente
impressos na definicdo dos rumos das politicas externa e de seguranca.
Muitas dessas preferéncias eram influenciadas por elites politico-sociais
que o apoiavam, como, por exemplo, advogados e economistas de S&o
Petersburgo, os remanescentes da “familia Yeltsin” — parentes e
associados do ex-presidente que preservaram posicdes influentes na
burocracia — e os siloviki, o grupo mais influente do Kremlin e dos
ministérios, composto principalmente por ex-funcionarios da Inteligéncia
de S&o Petersburgo que ocupavam cargos importantes no governo. Tais

individuos ndo apenas assumiam posi¢des importantes no Executivo e
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controlavam agéncias governamentais com poder regulatorio em areas
estratégicas, mas tinham controle parcial de muitas outras instituicdes,
ocupavam cargos menores na burocracia estatal e nas empresas
controladas pelo Estado — em particular no complexo militar-industrial —,
buscavam verbas do Estado para as instituicdes que controlavam e até
mesmo determinavam quem poderia ter acesso ao presidente (Bremmer
& Charap, 2007, p.84-85).

Cohen (2007) ressalta que essa elite politico-militar e econdmica
pos-soviética internalizou valores do Império Russo e da URSS, muitas
vezes vendo o mundo exterior quase exclusivamente sob a lente do poder
militar e econdmico, além de utilizar a politica externa como uma
ferramenta para fortalecer o apoio domeéstico e alimentar a percepcao de
que Rdussia estava cercada de inimigos em momentos nos quais sua
legitimidade se deteriorara. Bremmer & Charap (2007, p.87-90)
observam que, em termos de crencas, esses atores ndo tinham a mesma
coeréncia de valores e principios que 0s neoconservadores na
administragdo Bush nos EUA, por exemplo. Entretanto, eles
compartilhavam com Putin crencas que facilitavam a coeséo entre eles e
ofereciam orientacGes sobre seus objetivos. Dentre os elementos que as
compbem, cabe destacar a consolidacdo continua do poder politico-
econémico dentro de um Estado altamente centralizado, fortalecido por
estruturas sélidas de seguranca e de defesa. Nesse sentido, a lei, a ordem
e a estabilidade eram prioridades maiores que o0 processo democratico ou
uma sociedade civil ativa. Além disso, esses individuos visavam a
promover a restauracdo do status da Ruassia no nivel internacional. A
manipulagdo institucional interna — que permitia a exclusdo dos
principais opositores e focos de resisténcia nos principais foruns de
decisé@o — e a utilizagdo de compensacdes paralelas como cargos e favores
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politicos a forgas politico-sociais relevantes sobre as quais o controle ndo
era facil ou total permitiram a centralizacdo gradativa do poder nas maos
do Executivo russo, mais precisamente de Putin. Simultaneamente, o
presidente preservou institui¢des tipicas de um regime democratico a fim
de tornar a implementagdo de politicas mais legitima e menos custosa,
mas tolheu a independéncia e a autonomia de forgas sociais.

O presidente ndo apenas ampliou seu poder domesticamente por
meio da reducdo da autoridade da Duma e do Conselho da Federagéo na
formulacéo da deciséo e da limitacdo da liberdade da midia e da oposi¢ao
politica, mas criou, de forma bem sucedida, um “culto a personalidade”,
apresentando-se como um lider competente e onipresente. Ciente de que
uma politica excessivamente critica em relacdo aos EUA poderia
prejudicar o pais, ele optou por adotar posturas moderadas diante de
acOes norte-americanas que desagradaram grande parte dos russos, como
a deniincia do ABM. Buscando minimizar as concepcdes de cessao total
aos desejos da administragdo Bush neste caso, enfatizou a habilidade de
Moscou de neutralizar novas armas norte-americanas por meio da
modernizacdo do arsenal russo e da intensificacdo da cooperagéo
estratégica com a China. Nesse sentido, Putin mantinha vivos o
antiamericanismo e a “sindrome de grandeza”, nos termos de
Shlapentokh (2002, p.138-143), mas ndo os usava em suas formas

extremas.

Jogos perigosos nas noites brancas: politica externa e controle de
armas nucleares no inicio da administracdo Putin

Segundo Sokov (2002b, p.102), a relevancia da dissuasdo nuclear

declinou com o fim da Guerra Fria, e cenarios para um uso limitado de
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sistemas atdomicos — mesmo em menores quantidade e poténcia -
tornaram-se mais proeminentes, podendo-se abrir precedentes para a
legitimacdo do uso desses sistemas em multiplas situacdes de conflito. A
confianga nas armas atOmicas aumentaria na medida em que se
acentuasse a presenca de missdes que ndo pudessem ser efetivamente
concluidas sem elas. A aproximacao da OTAN em relacdo as fronteiras
russas ampliou as preocupacdes de que a alianga estaria se preparando
para usar a forga, embora ndo mais num conflito de larga escala, mas por
questdes mais localizadas como a Chechénia ou a ampliagdo da
influéncia russa nos demais membros da Comunidade dos Estados
Independentes. A dissuasdo de um ataque limitado apresentava desafios
conceituais, particularmente em face das fraquezas crescentes do arsenal
convencional. Assim, as armas nucleares nao-estratégicas poderiam ser
vistas como mais adequadas para conflitos em teatros de operacdes.
Além disso, poderiam ser gradativamente designadas para conter Estados
na periferia que avancavam na dire¢do da fronteira da ex-URSS, como o
Afeganistdo sob o regime Talibd. Nesse contexto, boa parte das
capacidades estratégicas da Russia foi reorientada para missdes ndo-
estratégicas, 0 que se mostrava economicamente mais viavel para o
governo russo do que investir no desenvolvimento de novos armamentos
nucleares para teatro de operagdes. As fungdes renovadas desses sistemas
foram consolidadas no Conceito de Seguranca Nacional em janeiro de
2000 e na nova doutrina militar de abril do mesmo ano. Em tais
documentos, o uso de armas nucleares estava associado a dois tipos de
conflito: guerras regionais — entendidas como ataques de um Estado ou
de coalizdes de Estados buscando objetivos politicos significativos no
nivel regional — e guerras globais, caracterizadas por ataques de Estados

ou coalizbes de Estados que ameacassem a sobrevivéncia e a soberania
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da Russia. Esses armamentos eram vistos como alternativas menos
custosas em face da modernizagdo demorada do arsenal convencional,
além de serem concebidos como respostas aos sistemas nao-nucleares
superiores da OTAN (Sokov, 2002b, p.104-105).

Sokov (2002b, p.105-107) indicou quatro fatores que reforgcavam a
confianca nas armas atdmicas na definicdo da politica de seguranca: a
percepcdo exata de uma ameaca externa, a percepcdo da falta de meios
alternativos para a garantia da seguranca, a percepcdo da utilidade
elevada das armas nucleares e a otimizagdo da capacidade militar. Em
relacdo ao primeiro, 0 autor argumentava que ameacas de menor nivel
como as que a Russia enfrentava na contemporaneidade poderiam ser
percebidas como suficientemente precisas para justificar maior confianca
nos sistemas nucleares, mesmo porque tais ameacas ndo precisariam ser
“reais”, mas as percepcOes delas poderiam ser poderosas. Para a
definicdo de tais percep¢des, Sokov (2002b, p.105-106) apontava o nivel
da ameaca e a sua fonte percebida, jA que esses elementos poderiam
influenciar decisdes sobre o tamanho do arsenal, a escolha entre armas
estratégicas e ndo-estratégicas e a selecdo de sistemas especificos de
armas. Ja o segundo levantava a idéia de que um Estado que se sentisse
ameagado poderia ter uma diversidade de meios para lidar com a ameaga,
como o apoio de aliados, as organizagcbes internacionais e 0S
instrumentos juridicos como tratados. Todavia, tais aliados poderiam néo
ser suficientes para conter um ameacador, e a atuacdo das instituicdes
internacionais poderia ser limitada. A necessidade de contar com o0s
proprios recursos poderia fazer com que a Russia confiasse nas armas
nucleares como promotoras de seguranca e influéncia. O terceiro fator
remetia a idéia de que a confianca nos sistemas atbmicos era ampliada

quando se acreditava que eles fossem capazes de atingir resultados
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tangiveis a um custo aceitavel, como, por exemplo, o fim do
escalonamento de conflitos em teatros de operages ao longo da década
de 1990 pela Russia. Tal elemento estava relacionado ao quarto, porque
as armas nucleares existentes poderiam ser vistas como alternativas mais
baratas em relacdo ao desenvolvimento de armas convencionais
modernas e mais caras (Sokov, 2002b, p.106-107). Levando-se em conta
apenas 0 nimero de ogivas atdmicas, no inicio da década de 2000,
enquanto o arsenal nuclear dos EUA tinha em torno de 11.000 ogivas e
cerca de 7.000 eram estratégicas desdobradas, o russo incluia cerca de

5.000 ogivas estratégicas desdobradas, num total de 19.500 ogivas

nucleares.
FIGURA 1
OGIVAS NUCLEARES - EUA E URSS / RUSSIA
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Fonte: Norris & Kristensen (2002)

Os elementos indicados por Sokov (2002b) foram levados em conta
pelos principais atores envolvidos nos subjogos de formulagdo da deciséo

relacionada a temas de controle de armas nucleares na RUssia,
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particularmente o presidente da Republica, o ministro das Relagdes
Exteriores e o ministro da Defesa. Eles constituem o nicleo responsavel
pela formulacdo das principais decisdes das politicas externa e de
seguranca. Primeiro-ministro russo de agosto de 1999 a maio de 2000,
Putin assumiu a presidéncia interinamente logo ap6s a renincia de
Yeltsin em dezembro de 1999 e, nas elei¢cbes de mar¢o de 2000 — que
deveriam ter ocorrido em junho, momento para o qual a oposicdo se
preparava para um pleito —, saiu vitorioso e assumiu como presidente
eleito em maio do mesmo ano com o apoio do Partido da Unidade, ao
qual ndo era formalmente ligado e fora o segundo mais votado nas
eleicdes para a Duma. Putin revelava o desejo de reducgdes ofensivas
estratégicas a 1.500 ogivas nucleares ou a até menos. Ao apontar a
necessidade de se ampliarem as “medidas reciprocas” por parte dos EUA
quanto a diminuigdo dos riscos representados pelas armas atémicas, Putin
almejava também a construgdo de uma cooperacdo politica mais ampla
com tal poténcia. Entretanto, na sua visdo, o0 ABM era um componente
inaliendvel do processo de manutencdo e de fortalecimento da
estabilidade estratégica (Jesus, 2005, p.95). O presidente indicou que o
perfil das novas ameagas que os EUA necessitariam enfrentar deveria ser
melhor delineado, inclusive esclarecendo quais elementos do ABM
impunham obstéaculos ao combate a essas ameacas (Jesus, 2005, p.90).
Segundo Putin, o desdobramento de uma defesa antimisseis poderia ferir
consideravelmente o sistema de seguranca estabelecido, porque
ameagcaria capacidades ofensivas estratégicas russas num futuro incerto
(Jesus, 2005, p.76). Ele também reconheceu num primeiro momento a
urgéncia das questdes regionais, colocando mais énfase na ampliacdo do
arsenal convencional. Isso parecia, pelo menos ao inicio de seu mandato,

um passo na dire¢do da “desnuclearizagdo” da politica militar russa e da
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sua substituicdo por uma forca nuclear minima (Gottemoeller, 2001,
2004; Goldgeier & McFaul, 2002; Holum, 2002).

Com relacdo a forma de possiveis novos acordos na area de
controle de armas e desarmamento nucleares, a preferéncia de Putin era
por atos internacionais com nivel elevado de obrigagdo e precisdo,
enquanto, em relacdo ao contetudo, sua preferéncia era por redugdes
irreversiveis e verificaveis de armas estratégicas e a exclusdo de sistemas
ndo-estratégicos. Quanto a forma, o presidente destacava que o mundo
tinha um longo caminho até que as relacBes internacionais fossem
baseadas apenas na confianca, de maneira que 0S COMPromissos
deveriam ter a forma de acordos juridicamente vinculantes que, por
exemplo, definissem medidas de monitoramento e de verificagcdo
especificas e detalhadas (Davis, 2002; Gottemoeller, 2001; Jesus, 2005,
p.105-106; Woolf, 2002). A preferéncia por um nivel mais elevado de
obrigacdo pode ser explicada, segundo Kartchner & Pitman (2002), pela
confianga ainda grande que a Russia tinha em armas nucleares, tendo em
vista que a confiabilidade declinante dos meios técnicos nacionais de
verificacdo fazia com que Putin optasse por provisdes mais formais sobre
inspecdes locais e troca de informagdo em compromissos mais robustos.
Em relacdo ao contetdo, a opgdo por redugdes irreversiveis garantiria
que desdobramentos futuros desses sistemas ndo seriam mais possiveis.
As armas ndo-estratégicas, entretanto, poderiam ser importantes na
repulsdo a agressao armada (Arbatov, 2005, Kimball, 2005a).

Putin continuava a confiar nos armamentos atdmicos até que 0s
convencionais fossem melhorados e, a0 mesmo tempo, buscava redugdes
profundas do arsenal por meio de acordos negociados. Todavia, 0
Conceito de Seguranca Nacional incluia orientagdes formais para o uso

das armas nucleares, abandonando a politica de ndo ao primeiro uso
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adotada pela URSS no inicio da década de 1980. Em tais documentos,
ficava claro que a Russia reservava o direito de usar sistemas atémicos se
tal Estado ou seus aliados fossem atacados com armas de destruicdo em
massa ou em resposta a agressdo convencional em larga escala, tendo em
vista que as armas convencionais em deterioracdo poderiam ser
enfrentadas por adversarios em potencial, e alguns vizinhos da Russia ja
tinham desenvolvido a capacidade de lancar armas quimicas e biolégicas.
Tal estratégia apontava para a extensdo da vida de alguns sistemas
nucleares existentes, a alteracdo de prioridades conforme necessério e o
ajuste a realidade internacional (Khripunov, 2000). A fim de que o0s
desenvolvimentos nos EUA e na OTAN né&o prejudicassem a capacidade
de dissuasdo nuclear russa, poderia ser necessaria a introducdo de
contramedidas, como a ampliacdo do teto de forcas estratégicas
desdobradas, o desdobramento de ogivas manobréveis e a retomada dos
programas antissatélites, destinados a neutralizar os componentes da
defesa antimisseis baseados no espaco, e das patrulhas rotineiras de
submarinos em mares abertos a fim de circunscrever sistemas antimisseis
voltados para o norte (Pikayev, 2000, p.4-8).

O ministro da Defesa Igor Sergeyev fora indicado ao cargo em
1997, ainda durante a administracdo Yeltsin, e passara a maior parte da
sua carreira nas Forcas de Misseis Estratégicos. Quando se tornou
comandante-chefe de tais forcas em 1992, ficou responsavel por
administrar e resguardar as armas nucleares da extinta URSS e, depois de
ter deixado a funcdo para assumir o Ministério da Defesa, defendeu um
forte papel das armas nucleares na politica militar. Ele se mostrava
claramente contra a posicdo de seu vice, Anatoly Kvashnin, quanto a
“desnuclearizacdo” dessa politica. Kvashnin propunha a reducdo do

nimero das divisdes de misseis balisticos intercontinentais de 19 para
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duas, do nimero desses misseis para 150 até 2003 e da forca estratégica
para 1.500 ogivas ou até menos. As verbas economizadas seriam
canalizadas para a modernizacdo das forgas convencionais para que, em
2016, a Russia ja tivesse criado as fundagdes de uma capacidade futura
de dissuasdo convencional. A Forca de Misseis Estratégicos seria
eliminada como um componente independente das Forcas Armadas e
transformada em um comando dentro da Forca Aérea. Sergeyev opunha-
se abertamente as propostas de Kvashnin e defendia a otimizacdo da
forca nuclear, agora em tamanho reduzido em relagdo ao que tinha sido
durante a Guerra Fria. Embora o orcamento de defesa tivesse sido
limitado desde o fim da URSS para a sustentacao de varios comandos e o
Ministério de Defesa tivesse que absorver os custos da desativacdo e da
eliminacdo de sistemas de armas nucleares estratégicas retiradas de
servico pelo desgaste ou como resultado de acordos de controle e redugao
de armas, Sergeyev continuava defendendo a relevancia dos sistemas
atdmicos e era amplamente criticado por Kvashnin e por setores da Forca
Aérea e da Marinha, temerosos de que a Forca de Misseis Estratégicos
acabasse se tornando muito forte e ndo-administravel (Khripunov, 2000).

O ministro da Defesa apoiava instrumentos mais formais, densos e
complexos para a conducdo de redugdes estratégicas, por exemplo,
embora preferisse que as armas nao-estratégicas ndo fossem inclusas
nesses acordos. Tais instrumentos eram vistos como fundamentais em
face da necessidade de ganho de maior previsibilidade quanto as agdes
norte-americanas relacionadas & defesa antimisseis. As decisGes acerca
do tamanho da forca estratégica deveriam ser tomadas, na visdo de
Sergeyev, levando-se em conta a implementacdo dos compromissos
norte-americanos no contexto de acordos de controle de armas até 2012
(Sokov, 2000). Ao mesmo tempo, Sergeyev defendia uma nova postura
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de seguranca de “dissuasdo nuclear estendida”, que seria uma
demonstracdo crivel da determinacdo e da prontiddo russas para usar a
forca diante de desenvolvimentos internacionais como a expansdo da
OTAN e o bombardeio da extinta lugoslavia, e demonstrava preferéncia
por uma forca estratégica forte por um longo tempo, de acordo com as
acoes dos EUA (Khripunov, 2000; Sokov, 2000).

O ministro de RelacGes Exteriores Igor Ivanov foi indicado para o
cargo em 1998, ainda durante a administracdo Yeltsin. Ele disse que
Moscou defendia o desarmamento e o controle de armas nucleares,
particularmente num contexto de preservacdo do ABM e de reducdes
ofensivas negociadas com os EUA. Seu desejo por reducfes advinha, em
grande parte, da crise econdmica que se abateu sobre o pais desde os
ultimos anos da Guerra Fria, num momento em que tais sistemas estavam
se tornando cada vez mais sucateados, e 0 governo ndo estava capacitado
financeiramente a preserva-las nos niveis correntes (Jesus, 2005, p.76-
77). Além de ressaltar a importancia da interligagdo entre as estruturas do
START e do ABM para a estabilidade estratégica, o ministro almejava
conversagOes internacionais sobre as ameacas de misseis e a proliferagéo,
particularmente com os EUA (Jesus, 2005, p.80, 129-130). Quanto a
forma dos novos instrumentos legais voltados para a administracdo dos
recursos de violéncia, Igor lvanov ressaltou a prudéncia da ndo-adocéo
de “medidas unilaterais sobre questdes de estabilidade estratégica” e
explicitou a confianca na “formalizacdo legal” das inten¢bes quanto ao
desarmamento com os meios de verificacdo e de transparéncia adequados
(Jesus, 2005, p.65, 108). Em relacdo ao contetdo, o ministro defendia a
incorporacdo de um programa abrangente relacionando o ABM e as

reducbes ofensivas estratégicas, que seriam irreversiveis. Na visdo do
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ministro, essa seria uma “chance histérica” que poderia ser descartada se
0s EUA abandonassem o ABM (Jesus, 2005, p.88).

Havia diferengas fortes entre os membros do Executivo com
relacdo principalmente ao balango entre armas nucleares e convencionais.
Entretanto, havia uma série de pontos de contato nas posi¢des dos
individuos em alguns dos pontos mais importantes da politica de
seguranca: 1) a defesa da preservagcdo do ABM como elemento
fundamental na estabilidade da relagdo com os EUA e das reducgdes
nucleares irreversiveis e verificaveis realizadas por meio de acordos com
niveis elevados de obrigacdo e precisdo, além da preferéncia pela
exclusdo de sistemas ndo-estratégicos nesses possiveis novos acordos; 2)
apesar das divergéncias com relacdo ao destaque dado aos sistemas
nucleares estratégicos e a velocidade da “desnuclearizacdo”, a
consciéncia de que a confianca depositada nas armas atdmicas — mesmo
que ainda grande — era menor do que durante a Guerra Fria e de que a
énfase seria gradativamente voltada para as capacidades convencionais
na limitacdo de conflitos regionais. Quanto & defesa antimisseis, as
redugBes nucleares e a forma e ao conteldo de possiveis acordos nas
conversagOes sobre tais redugdes, observa-se a formacéo de uma coalizéo
entre 0s membros da administracdo Putin em torno da garantia do
compromisso de diminuicdo de armas estratégicas de forma verificavel,
mas do condicionamento da entrada do START Il em vigor ao respeito
ao ABM pelos EUA. O consenso em torno da preservacao desse Ultimo
acordo foi motivado pela percepcdo dos membros do Executivo russo de
que sistemas antimisseis mais potentes trariam ameacas as capacidades
ofensivas estratégicas da Russia. O apoio a ratificagdo do START Il -
cuja votacdo permanecera atrasada na Duma desde as batalhas politicas
entre Yeltsin e os partidos de oposi¢do na década de 1990 — justificava-se
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ndo somente pela necessidade de mais reducdes estratégicas em face dos
altos custos de preservacédo do arsenal atdbmico, mas pela viséo de Putin e
de Igor Ivanov de que o comprometimento da Rdssia com acordos
internacionais e a sua participacdo em esforcos na area de controle de
armas permitiria a ampliagio da sua influéncia em instituiches
internacionais e do exercicio de seu poder de forma mais legitima. Diante
das ameacas representadas pelas propostas norte-americanas de emenda
do ABM e do bombardeio da OTAN a lugoslavia sobre a questdo de
Kosovo, tais atores ndo somente se opuseram a modificacbes muito
significativas no tratado, como viram que ainda seria necessaria uma
série de mecanismos de cooperacdo com os EUA a fim de ampliarem a
confianga no seu relacionamento (Arbatov, 2005; Kartchner & Pitman,
2002; Kimball, 2005a).

Varias preocupacfes demonstradas pelos membros do Executivo
também eram sentidas por parlamentares, particularmente na Duma.
Diversos congressistas manifestavam que a implementagéo do START Il
somente ocorreria em face da preservacdo da interpretacdo estrita do
ABM pelos EUA, enquanto outros demonstravam uma pesada oposi¢ao
ao tratado. Tal oposicdo justificava-se, em parte, pela necessidade de
fabricacdo de misseis balisticos intercontinentais de uma ogiva para
atingir o limite de 3.500 ogivas e de sua posterior eliminacdo para chegar
a 2.000 — 2.500 ogivas num possivel START I1I. A capacidade de retorno
de ogivas armazenadas aos veiculos de langcamento pelos EUA, as
intengBes de desenvolvimento de uma defesa antimisseis limitada pelos
norte-americanos e a atuacdo politico-militar da OTAN na Europa
reforcavam as preocupacoes (Wolfsthal et al., 2001).
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TABELA1
START I e START Il (Fases 1 e 2)

START II START II
Sistemas
Fase 1 Fase 2

Ogivas em misseis Nenhum sublimite | Nenhum sublimite
balisticos especifico especifico

Ogivas em SLBMs 2.160 1.700-1.750
Ogivas em ICBMs Aplica-se 0 START | Aplica-se 0 START
moveis | |

Fonte: Pike (1995)

Ainda que muitos membros do Parlamento russo criticassem o
START II, Putin conseguiu obter o apoio da maioria dos congressistas ao
tratado. Ele procurava demonstrar sua capacidade de atuar decisivamente
no nivel internacional a fim de fortalecer a posicao relativa da Russia por
meio do maior pragmatismo nas negociacdes internacionais. A aceitagdo
doméstica das propostas do presidente era mais facil, pois a faccdo que
entdo o apoiava na Duma — o Partido da Unidade — formou uma alianga
tatica com o Partido Comunista. Como tais partidos representavam as
maiores bancadas, o apoio dos menores tornava-se menos necessario, de
forma que a ratificagéo de instrumentos como o START Il encontraria
menos obstaculos (Evstafiev & Orlov, 2000).

Embora grupos de orientacdo mais liberal como a Uni&o das Forgas
de Direita tivessem complementado suas agendas de politica doméstica
com propostas elaboradas nas areas de seguranca estratégica e de politica
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externa, os partidos maiores apresentaram plataformas simplistas quanto
a esses temas. Assim, depositavam no presidente a responsabilidade e a
confianca na conducdo da politica externa russa em grande parte deles.
Apesar de destacar a necessidade de se fortalecerem as defesas do pais, 0
Unidade ndo tinha um programa mais especifico relacionado as armas
nucleares. Durante as elei¢des, o Partido Comunista chegou a criticar o
estado corrente das defesas e da seguranga russas, mas ndo discutiu
amplamente o papel dos sistemas atdmicos, tendo em vista sua maior
orientacdo para as questdes domésticas. Todavia, em condenagdo aos
bombardeios ao Iraque em 1998 e a campanha da OTAN na lugoslavia,
muitos de seus membros descartaram nessas ocasides a possibilidade de
ratificacdo do START 11, além de pressionarem por garantias mais fortes
por parte dos EUA com relagdo ao seu compromisso tanto com o START
I como com o ABM (Evstafiev & Orlov, 2000). Putin procurou
contornar tal oposicdo ndo apenas por meio de compensagdes paralelas
no nivel domeéstico — como, por exemplo, a ampliagdo da participacdo de
membros de tal partido na burocracia governamental —, mas por meio da
sinalizacdo dos beneficios politicos advindos da entrada do START Il em
vigor, ainda condicionada a preserva¢cdo do ABM pelos EUA.

Segundo Evstafiev & Orlov (2000), o arranjo com 0S comunistas
era conveniente para Putin independentemente do resultado do processo
de ratificacdo do START II. A ajuda dos comunistas era necessaria para
garantir a maioria no Congresso, e 0 presidente seria capaz de ressaltar
sua lideranca na conducé@o bem sucedida do processo de ratificacdo de
um acordo relevante no nivel internacional, caso o START Il fosse
aprovado. Por outro lado, se a ratificacdo e a entrada do START Il em
vigor fossem novamente atrasadas, ele poderia justificar tal atraso nao

pela prépria desconfianga em relacdo as intengbes dos EUA, mas pela
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oposicdo ao tratado feita por tantos comunistas no nivel doméstico. Os
lideres dos principais movimentos e partidos politicos — como Evgeny
Primakov, do Pétria; Gennady Zyuganov, do Partido Comunista; e
Grigory Yavlinsky, do Yabloko — agiram dentro de uma plataforma
politica que tinha alguns pontos de sobreposicdo com as posi¢cdes de
Putin e dos membros de sua equipe, particularmente a necessidade de
preservacdo do status da Russia como grande poténcia, a consolidacao
das relagcdes com o Ocidente — apesar das dificuldades, tinham nocéo de
que poucos seriam o0s ganhos de uma confrontacdo direta — e o0
comprometimento com o0s regimes internacionais de desarmamento e
controle de armas. O presidente conseguiu sustentar sua posicdo com o
apoio ndo s6 dos membros de sua equipe, mas dos partidos politicos que
ocupavam mais assentos no Legislativo.

Fora do Executivo e do Legislativo, 0 START Il enfrentava uma
série de criticas por parte de grupos politicos na sociedade russa, em
especial porque ele pressuporia a realizacdo de uma reestruturacéo
profunda da triade estratégica que, na visdo deles, a Rlssia ndo tinha
condicbes de promover. Tal oposicdo se concentrou em duas opcoes.
Uma seria 0 abandono do START Il e um retorno as condi¢cdes do
START I, que estabelecia tetos para armas estratégicas duas vezes mais
elevados. A outra seria caminhar na dire¢do do START Ill, um novo
tratado que permitiria limites ainda menores e assim mais possiveis.
Como os representantes dos EUA insistiram que as conversagoes sobre 0
START Il somente poderiam comecar uma vez que o START Il fosse
ratificado, a acdo da Duma seria necessaria inicialmente. Enquanto
muitos setores conservadores criticavam o banimento dos misseis
balisticos intercontinentais de multiplas ogivas com a entrada do START
Il em vigor, as Forcas Armadas pareciam unidas na oposi¢do aos planos
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dos EUA acerca da defesa antimisseis: os mais moderados mostravam-se
suspeitos quanto as idéias norte-americanas em relacdo a essa defesa, e
0s mais conservadores viam a defesa antimisseis como uma tentativa
ocidental de enfraquecer a Russia (Khripunov, 2000; Sokov, 2000;
Pikayev, 2000, p.190-193).

Embora os membros do Executivo norte-americano ndo estivessem
presentes no jogo politico domeéstico na Russia, suas acbes e posicdes
poderiam exercer influéncia indubitavel nas escolhas e nas decisdes de
membros do Executivo nacional na formacao de sua postura estratégica e
de suas posicOes negociadoras iniciais. Nas relacbes com os EUA, Putin
procurou utilizar a possibilidade de modificagdo do ABM como uma
vantagem de barganha na conquista de apoio politico e econdmico pela
outra grande poténcia atdmica. Embora fosse a favor da preservacdo do
ABM e visse que a situacdo ideal para a seguranca estratégica russa na
relagio com os EUA seria a manutencdo do tratado sem modificacdes,
Putin pragmaticamente identificou que alteracdes especificas poderiam
ser pelo menos consentidas pela Russia se 0 pais recebesse algum
beneficio em troca. Percebendo os interesses de Putin e dos membros de
sua equipe, as liderangcas norte-americanas buscaram reforcar a
cooperacao politico-econdmica com 0s russos, que poderiam buscar um
acordo mais amplo em torno do ABM em troca de uma reestruturagédo da
divida ou de uma renovacdo dos empréstimos do FMI e, assim, sacrificar
a paridade nuclear em nome de melhores relagbes com o Ocidente.
Entretanto, a margem de manobra russa poderia ser limitada também por
constrangimentos vindos do nivel internacional e do doméstico. Na
dimensdo externa, a aceitacdo pela Russia de uma modificacdo no ABM
poderia prejudicar suas relagdes com a China, que ajudara o governo

russo a organizar uma campanha internacional contra o desdobramento
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de defesas antimisseis de escopo nacional. Domesticamente, a imagem de
Putin como lider forte e pragmético — diferenciada de Yeltsin, acusado de
fazer concessdes desnecessarias ao Ocidente por grupos conservadores
domésticos — poderia ser minada perante o Legislativo e grande parte dos
grupos de interesse (Pikayev, 2000, p.190-192).

Finalmente, a votacdo favordvel ao START Il pela Duma foi obtida
em abril de 2000. A lei sobre a ratificacdo estipulava circunstancias
extraordinarias que poderiam levar a sua dendncia, como o abandono do
ABM ou o desdobramento de sistemas atdmicos norte-americanos nos
territorios de novos membros da OTAN. Ela estabelecia que o0 START Il
entraria em vigor apenas com 0 consentimento norte-americano para a
ratificacdo dos acordos de 1997 com relagdo ao ABM (Wolfsthal et al.,
2001; Jesus, 2005, p.54), que, por exemplo, faziam a distingdo entre
sistemas defensivos estratégicos e ndo-estratégicos, sendo 0s primeiros
proibidos. Além disso, a Duma também estabeleceu um limite para a
concluséo do START IlI: dezembro de 2003. Se o novo tratado ndo fosse
concluido até essa data, ela revisaria a situacdo na arena de controle de
armas e decidiria o curso a ser seguido pela Russia (Sokov, 2000).
Observa-se que as preferéncias do votante mediano no Parlamento russo
eram compativeis com as do Executivo, conduzindo a uma situacdo na
qual, mesmo havendo divisdo de poder decisorio entre Executivo e
votante mediano no Legislativo pelas instituicbes politicas domésticas,
ambos tinham preferéncias semelhantes, lembrando a atuagéo do Estado
como ator unitario. No contexto de “governo unificado”, podia-se esperar
que fossem realizadas menos emendas ao texto do acordo
internacionalmente negociado, tendo em vista a compatibilidade das
preferéncias entre Executivo e Legislativo. A utilizagdo pela Duma do
seu poder de inclusdo de provisdes e condi¢des na lei sobre a ratificacdo
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— conferido pelas instituicdes domésticas — permitia trazer o acordo para
um ponto mais proximo de suas preferéncias, condicionando a entrada do
START Il em vigor ao consentimento norte-americano para a ratificacao
dos acordos de 1997 relacionados ao ABM. Mesmo confiando a maior
parte das decisbes relacionadas as politicas externa e de seguranca ao
Executivo, a maioria da Duma buscava ampliar, ainda que de maneira
pontual, sua participacdo nos temas relacionados ao controle de armas
nucleares ao estipular um prazo para a conclusdo do START Il e
assinalar seu poder de rever o curso da politica nuclear se tal tratado ndo
fosse concluido.

Em suma, o resultado obtido refletia ndo apenas as preferéncias dos
congressistas dos dois partidos que detinham as maiores bancadas na
Duma, mas de Putin e dos membros de sua equipe. A ratificacdo do
START Il era, de certa forma, um gesto conciliatério: a0 mesmo tempo
em que a decisdo atendia ao interesse norte-americano de avangar nas
negociagOes para mais reducOes ofensivas, ela condicionava a entrada
desse instrumento em vigor a preservacdo do ABM, atendendo aos
interesses da maior parte dos membros do Executivo, do Legislativo e
dos grupos de interesse russos. Além de lancar para o Senado norte-
americano a responsabilidade pelo destino do START Il — ja que ele seria
responsavel pela ratificacdo dos acordos de 1997 relacionados ao ABM —
, 0 timing da ratificacdo do START Il na Rdssia — poucas semanas antes
da abertura da Conferéncia de Revisdo do TNP — apoiava a idéia de que
esse pais procurava ganhar vantagens sobre os EUA nas negociacfes
sobre controle de armas e desarmamento nucleares, ampliando, assim,
sua possibilidade de influenciar ainda mais as regras internacionais nesta
area. Ademais, Putin poderia capitalizar em torno da ratificacdo do
START 11 para conseguir acordos melhores, particularmente um START
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I11 no qual pudesse sanar as deficiéncias do anterior (Pikayev, 2000,
p.193-194). A postura pragmatica e conciliatoria evidencia o poder do
presidente na construcdo de coalizdes entre as for¢as politicas domésticas
particularmente na Duma, diante do sentimento antiocidental gerado
pelas criticas a conducgdo da guerra na Chechénia.

E importante destacar que a decisdo de Putin quanto aos rumos e a
velocidade da desnuclearizacdo ndo remetia especificamente ao lugar dos
sistemas nucleares ndo-estratégicos na doutrina militar. O préprio debate
sobre a relacéo e a primazia das forgas nucleares e convencionais parecia
ndo iluminar um consenso entre grande parte desses atores acerca da
utilidade das armas atémicas ndo-estratégicas na contencédo das fraquezas
do arsenal convencional, pelo menos até que a modernizacéo dele fosse
concluida. Cabe lembrar que uma das inovagdes do Conceito de
Seguranca Nacional de janeiro de 2000 foi a sugestdo de que tais
sistemas nao-estratégicos fossem utilizados de forma limitada a fim de
conter ataques convencionais sem conduzir a um escalonamento maior
para o0 uso total de armas nucleares. Na pratica, tal conceito acabava
reafirmando a missdo das armas atdmicas na contengdo de qualquer
ataque ao territorio russo a fim de compensar sua fraqueza diante de um
agressor, e a idéia de uma resposta nuclear limitada significava uma
transformacdo em relagdo a doutrina da era soviética, que tendia a
destacar a inevitabilidade do rapido escalonamento como contencdo da
posicdo norte-americana (Gottemoeller, 2004; Jesus, 2008, p.427-428).
Porém, ao mesmo tempo, Putin buscava minimizar a preocupacdo de
uma série de grupos domésticos e de Estados no nivel internacional
quanto as intengdes e ao desenvolvimento da politica russa de seguranca,
demonstrando seu comprometimento com os regimes de desarmamento e

controle de armas nucleares, mas ndo conduzindo transformacgdes
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radicais ou vistas como irresponsaveis que prejudicassem a posicao

estratégica do pais.

Jogos perigosos nas noites pretas: politica externa e controle de
armas nucleares p6s-2001

Depois de 2001, Putin reduziu o ministério de Relac6es Exteriores
a funcdo de executor — em vez de iniciador — das politicas. Ao passo que
tal ministério perdeu influéncia, o Conselho de Seguranca ganhou mais
espaco. Em 2004, Igor Ivanov deixou o cargo de ministro e assumiu
como presidente do Conselho. Esse foi um dos principais meios pelos
quais as informacdes sobre assuntos de seguranga chegaram a Putin, de
forma a fortalecer a verticalizagdo do poder e a insular ainda mais as
discussbes sobre os principios que orientam a politica externa. Em troca
das maiores oportunidades econémicas proporcionadas por Putin, a maior
parte do Legislativo e grande parte dos grupos de interesse consentiram
com a gradativa exclusdo em relacdo as discussdes acerca da insercao
internacional do pais, enquanto os partidos de oposicdo foram
sistematicamente marginalizados (Mankoff, 2006, p.7-8; Trenin & Lo,
2005). Na éarea nuclear, Putin anunciou, pouco antes de vencer as
eleicOes presidenciais de 2004, planos de reestruturagdo do Executivo
que permitiriam conferir a ele mais poder sobre a burocracia federal.
Uma das decisdes seria a substituicdo do Ministério de Energia Atdmica
— responsavel pela producdo e pelo armazenamento de materiais
nucleares civis e na area de defesa, pelo desenvolvimento e teste de
armas atomicas e pela eliminag¢do de municdo e ogivas em excesso — pela
Agéncia Federal de Energia Atdmica. Ela seria encabecada pelo ex-
ministro de Energia Atdmica Alexander Rumyantsev, mas agora estaria
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submetida ao Ministério de Industria e Energia com um mandato
reduzido e cobriria as questfes relacionadas aos aspectos civis da energia
nuclear. Os militares seriam concentrados no Ministério de Defesa
(Kohlmeier, 2004).

No nivel internacional, cabe destacar as preocupacfes crescentes
em torno da proliferagdo de armas de destruicdo em massa, dos
desenvolvimentos relacionados a defesa antimisseis norte-americana e
das pesquisas nos EUA sobre sistemas nucleares para teatros de
operacbes. No nivel doméstico, existia a necessidade de assegurar a
membros da Duma e do Conselho da Federacdo e aos setores politicos
internos — embora cada vez com menos poder, ainda eram grupos
influentes — que, mesmo com o reforgco da cooperagédo com os EUA e a
Europa Ocidental, as contramedidas russas estavam em pleno
funcionamento no caso da reversdo dessa relagcdo cooperativa e em face
da presenca militar ainda maior da OTAN nas proximidades das
fronteiras do pais. Diante disso, Putin — que defendera inicialmente que o
START Il era uma garantia quanto ao compromisso de reducdo de armas
estratégicas de forma verificavel e que o ABM era um elemento
fundamental na estabilidade da relagdo estratégica com os EUA — estaria
disposto a declarar nesse momento o primeiro tratado nulo e finalizar os
esforcos para a entrada do acordo em vigor se os EUA denunciassem o
ABM. O START Il tornar-se-ia, na visdo de Putin, um obstaculo ao
desenvolvimento de armas mais potentes a fim de lidar com os principais
desafios & seguranca. Em vez de aposentar seus misseis estratégicos,
Putin via que eles poderiam ser desdobrados por mais uma década. O
presidente também se preocupava com as pesquisas dos norte-americanos
sobre sistemas atdmicos para teatros de operacGes e a sua modificacdo
para a eliminagdo de bunkers (Gottemoeller, 2001, 2004; Jesus, 2008,
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p.425). Ele falava sobre a urgéncia da modernizacdo nuclear estratégica
de maneira mais intensa, buscando formas de preservar uma forca
atdbmica renovada e de promover melhorias nas convencionais (Jesus,
2008, p.425).

Ao mesmo tempo, Putin — um lider pragmaético — enxergava a
necessidade de vencer obstaculos politicos e juridicos a sua flexibilidade
estratégica e reforcar a liberdade de a¢do no planejamento militar (Jesus,
2008, p.425). Em face do interesse em evitar que acordos sobre questdes
nucleares prejudicassem o rumo da cooperacdo politico-econdmica mais
abrangente com os EUA, ele continuava preferindo acordos com niveis
mais elevados de obrigacéo e precisdo quanto ao controle de armas e ao
desarmamento nucleares, reducdes irreversiveis e verificaveis de armas
estratégicas e a exclusdo de sistemas ndo-estratégicos de tais acordos,
mas poderia aceitar atos internacionais com um conteldo mais flexivel,
como, por exemplo, reducbes ofensivas estratégicas reversiveis, sem
novos procedimentos para verificagdo. Tal postura visaria a fortalecer a
relagdo estratégica com os EUA e, a0 mesmo tempo, preservar a
liberdade para lidar com novos desafios do sistema internacional,
particularmente no nivel regional. Nesse momento, foi dada pelo
presidente uma énfase ainda maior as armas atdmicas nao-estratégicas na
protecdo da integridade territorial da federacdo, além da defesa do
desenvolvimento de capacidades nucleares estratégicas que nenhuma
outra poténcia nuclear teria nos anos seguintes, como o0givas
manobraveis de alta precisdo e sistemas de langamento avangados.
Assim, cada vez mais se ampliava a idéia de que as armas atdmicas
poderiam ser utilizadas ndo apenas para a dissuasdo ou para uma guerra
de grande escala envolvendo poténcias nucleares, mas em conflitos

menores na periferia (Jesus, 2008, p.426-427).
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A partir de marco de 2001, Sergei Ivanov ocupou 0 cargo de
ministro da Defesa, enquanto Sergei Lavrov assumiu as Relacdes
Exteriores em marco de 2004. Sendo o primeiro civil a exercer aquela
funcdo na Russia, Sergei Ivanov fora conselheiro de Yeltsin e, depois, de
Putin para questdes de seguranga nacional. Ele era considerado um dos
principais membros do circulo de formuladores de decisdo mais
proximos a Putin e um dos mais fortes siloviki no Kremlin. A prépria
indicacdo ao cargo de ministro da Defesa — responsavel pela
administracdo da reforma militar — era classificada por Putin como um
passo rumo a desmilitarizacdo da vida publica. J& Lavrov tinha servido
como vice-ministro das Relagdes Exteriores no inicio da década de 1990
e, antes de assumir o cargo de ministro, fora representante permanente da
Russia nas NagOes Unidas desde 1994. O estilo de Lavrov era marcado
por grande continuidade em relacdo ao seu antecessor, Igor Ivanov.
Embora ndo fosse um membro do circulo mais préximo do presidente,
Lavrov colocava-se como um diplomata habilidoso e um negociador
sofisticado, mas mais um servo leal de Putin do que um politico que
adotava posi¢des distintas daquelas do presidente (Lo, 2003, 2006).

Sergei lvanov adotava uma direcdo semelhante a de Putin ao
ressaltar que, respeitando-se os limites estabelecidos pelos acordos de
controle e reducdo de armamentos assinados pela Russia, as armas
nucleares estratégicas mais antigas poderiam ser substituidas pelos
misseis SS-19 armazenados, o que ofereceria ao pais tempo suficiente
para desenvolver “novas armas para o século XXI”. Sergei lvanov
manifestava sua preocupacdo com o poder nuclear de membros da
OTAN, que poderia conduzir a uma reconstrugdo substancial do
planejamento militar russo com uma énfase maior nos sistemas atomicos.

Isso se justificava pela expansdo da organizacdo, que pretendia inserir
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paises do Leste Europeu, e do seu auxilio as operagdes de manutencao da
paz no Afeganistdo, preservando sua presenga militar nas proximidades
da Rassia. Sergei Ivanov temia que, com a entrada das republicas balticas
na OTAN, novos sistemas atdmicos pudessem ser desdobrados nos
territdrios desses paises. Essas preocupagdes tomaram forma no relatorio
de outubro de 2003 emitido pelo Ministério da Defesa sobre a
modernizacdo das forcas estratégicas, que sugeria o desenvolvimento de
um arsenal renovado para os 30 anos seguintes e ressaltava que a
doutrina militar poderia ser alterada caso os EUA continuassem apoiando
acO0es preemptivas e incentivassem o desenvolvimento de sistemas
atdbmicos modernizados (Jesus, 2008, p.426-427). Sergei Ivanov
sinalizava que, caso os EUA denunciassem o ABM, o abandono do
START Il pela Russia daria ao seu pais mais flexibilidade na construgéo
e no planejamento de suas forcas estratégicas. Mesmo tendo se oposto
inicialmente aos planos norte-americanos relacionados a defesa
antimisseis, o ministro da Defesa chegou a afirmar em 2003 que a Russia
também estaria interessada em tais sistemas e que ndo descartaria até
mesmo a possibilidade de cooperacdo com os EUA nessa area no futuro.
Todavia, 0s esforgos russos seriam governados, na sua visdo, por “senso
comum, possibilidades técnicas e situacdo econémica” (Kucia, 2003).
Embora reconhecesse 0s méritos de acordos com elevados niveis
de obrigacdo e precisdo e desejasse mais discussdes relacionadas aos
parametros militares e técnicos do programa de defesa antimisseis norte-
americano e as redugdes ofensivas, Sergei lvanov sabia que um tratado
nesse perfil ideal poderia ndo ser possivel. Nas palavras do ministro, as
relacbes entre os dois ex-rivais da época da Guerra Fria poderiam ser
caracterizadas ndo como as de inimigos, mas provavelmente ainda nédo

como as de aliados (Mankoff, 2006, p.15). Quanto ao papel da dissuasao,
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ele afirmava que a triade nuclear da Russia de armas baseadas na terra,
no mar e no ar continuaria sendo central — com uma atengdo prioritaria
conferida aos sistemas terrestres —, ao passo que notava “tentativas de se
transformarem as armas nucleares de instrumentos de dissuasdao em
armamentos para teatro de operacdes”, em referéncia aos esforgos norte-
americanos de pesquisa de sistemas atdmicos de baixa poténcia. Porém,
cumpre lembrar que o relatério de outubro de 2003 emitido pelo
ministério da Defesa e apresentado por Sergei lvanov sobre as tarefas
imediatas das forgas militares russas detalhava a Doutrina Militar de
2000 e propunha que o uso preventivo da forgca ndo fosse completamente
descartado se 0s interesses russos e seus compromissos em aliangas
assim exigissem. Embora ele ndo se referisse especificamente as armas
nucleares, trazia implicita a ameaca de seu uso (Kucia, 2003; Sokov,
2003).

E possivel perceber diferengas — mesmo que muitas vezes sutis —
entre Sergei Ivanov e Igor lvanov e seu sucessor Sergei Lavrov quanto ao
nivel de moderacdo, a prépria visdo acerca do papel do Ocidente e as
perspectivas de cooperagao entre russos e norte-americanos, mas elas nao
implicavam conflitos maiores quanto ao contetdo da politica russa de
segurancga estratégica, particularmente quanto a necessidade de ainda
mais flexibilidade para lidar com os principais desafios contemporaneos,
fossem o terrorismo e os Estados-péria ou mesmo as poténcias atdmicas
mais tradicionais como os EUA. A influéncia de Sergei Ivanov — um dos
mais fortes siloviki e homem de confianca do presidente — era grande
sobre o resultado final, tendo em vista a posse de recursos, informacgéo e
apoio presidencial para implementar suas decisfes, enquanto Lavrov
tornava-se cada vez mais somente um executor das decisdes tomadas por
Putin (Kunov et al., 2005, p.8-17).
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O subjogo na formulagdo da politica relacionada a defesa
antimisseis, as reducdes nucleares e a forma e ao conteido de possiveis
acordos nas conversacdes sobre tais reducdes sera considerado a partir do
momento em que Sergei Ivanov ja havia assumido o cargo de ministro de
Defesa, lgor lvanov ainda era o ministro de Relagdes Exteriores, e a
configuracdo do Parlamento russo vinha se tornando cada vez mais
favoravel a Putin. E possivel constatar a formac&o de uma coalizdo entre
0s membros do Executivo em torno da idéia de que, se 0 ABM ndo fosse
preservado, os esforcos voltados para a entrada do START Il em vigor
deveriam ser interrompidos. Se tal tratado entrasse em vigor, ele tolheria
0 desenvolvimento de armas mais potentes a fim de lidar com os
principais desafios & seguranga russa no nivel internacional, inclusive um
fortalecimento dos EUA diante do desdobramento da defesa antimisseis.
No caso de possiveis negociacdes acerca de reducdes ofensivas futuras,
0os membros da administracdo Putin defendiam acordos com niveis
elevados de obrigagdo que permitissem a conducdo de reducdes
irreversiveis de armas nucleares estratégicas a 1.500 ogivas ou até
menos, enquanto 0s sistemas atbmicos ndo-estratégicos permaneceriam
de fora (Kartchner & Pitman, 2002; Jesus, 2008, p.433).

O consenso era fortalecido conforme os desenvolvimentos no nivel
internacional reforcavam as possibilidades de maior inseguranca para a
Russia no médio e no longo prazos. Chamavam a atencdo a defesa da
destruicdo de barreiras trazidas pelo ABM a flexibilidade estratégica dos
EUA — que ndo descartavam a possibilidade de denuncia unilateral do
tratado em face da resisténcia russa a uma conjunta — e a busca de
instrumentos flexiveis para a realizacdo de redugdes ofensivas
estratégicas (Goldgeier & McFaul, 2002). Putin alertou que, embora ndo

pudesse conter a decisdo dos membros do Executivo norte-americano de
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desdobrar a defesa antimisseis, a Russia tinha capacidade de “agir
sozinha”. O potencial de retorno de ambos os lados era tdo alto, que, na
visdo do presidente russo, a estrutura completa dos acordos sobre
controle e redugdo de armamentos atbmicos poderia ser extinta. Putin
declarou que ndo pretendia fazer ameacas e que apenas oferecia a
cooperagdo (Jesus, 2005, p.90). Embora membros do Executivo russo
tivessem afirmado nesse momento que se poderia emendar o ABM em
troca de redugBes ofensivas estratégicas a um nivel que fossem
economicamente capazes de sustentar, Putin ressaltou que os EUA
deveriam perceber que a defesa antimisseis era “desnecessaria” e que nao
conteria ataques como os de 11 de setembro. O presidente destacou que,
se 0s norte-americanos deixassem unilateralmente o ABM, eles deveriam
comunicar a Russia com antecedéncia com o objetivo de evitar “qualquer
histeria”, mas sublinhou que essa decisdo seria um “passo errado” (Jesus,
2005, p.101). Igor Ivanov elogiou a prudéncia de Bush ao ndo adotar
“medidas unilaterais sobre questdes de estabilidade estratégica”, pelo
menos inicialmente. Ele também destacou que a Russia desejava ouvir as
posi¢cdes dos EUA, mas que 0s russos indicariam suas proprias propostas.
Segundo Igor Ivanov, Putin estava elaborando um programa abrangente
relacionando reducgdes ofensivas estratégicas e 0 ABM, que ndo poderia
ser separado da arquitetura geral de acordos sobre controle e reducdo de
armas (Jesus, 2005, p.87-88).

Como Putin, Sergei Ivanov destacou que gostaria de ter ouvido
mais dos norte-americanos sobre os parametros militares e técnicos da
defesa antimisseis e a dimensdo, o cronograma e as medidas de
verificacdo das reducbes ofensivas. Ele destacou que o sistema
multifacetado de seguranca estratégica atendia as necessidades da Russia,

e 0s membros do Executivo ndo sentiam o desejo de abandonar acordos
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(Jesus, 2005, p.95). Embora concordasse “parcialmente” com a idéia de
que o ABM era um resquicio da Guerra Fria, o ministro da Defesa
argumentava que, antes de se abandonar um ato internacional t&o
relevante, era necessario que um instrumento melhor fosse desenvolvido.
Isso sinalizava que Sergei Ivanov via a relacdo entre os dois paises num
contexto em que as obrigacgdes e as responsabilidades sobre o controle e a
reducdo de armas ainda fossem juridicamente estipuladas em acordos
robustos e densos (Jesus, 2005, p.105).

Quando os EUA efetuaram a denincia do ABM, os membros da
administragdo Putin — principalmente o prdprio presidente — néo
expressaram apoio a acdo norte-americana. Contudo, baseados no
raciocinio de que questdes na &rea de controle de armas e desarmamento
nucleares ndo deveriam comprometer o rumo geral da cooperacédo com 0s
EUA, consentiram com a decisdo. Ao mesmo tempo, tentando lidar com
0s criticos domesticamente, apontaram que ela ndo ameacava a RUssia.
Disseram que considerariam o START I definitivamente morto quando a
dendncia do ABM fosse efetivada, por mais que tal medida tivesse mais
um efeito simbdlico, ja que o START Il nunca entrara em vigor. Putin
tinha recusado propostas para a denuncia conjunta do tratado devido a
razdes internacionais — a necessidade de garantia de maior previsibilidade
acerca do comportamento norte-americano — e domésticas, tendo em
vista que legisladores e grupos de interesse entendiam que a busca de
maior flexibilidade pelos EUA poria em risco a seguranga (Jesus, 2005,
p.108-109; Woolf, 2002).

A denlncia do ABM afetou a posi¢do dos membros do Executivo
russo quanto a conducdo de negociacGes sobre novas reducfes ofensivas
estratégicas com 0s norte-americanos, que, segundo Sergei lvanov,

comegariam em janeiro de 2002. Elas tratariam da dimenséo das
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reducbes, da sua duracdo e das questdes referentes a verificacdo. No
passado, o principal meio utilizado pelos negociadores russos para obter
ndmeros menores e outras concessdes era a habilidade de conter emendas
ao ABM para o desdobramento de defesas antimisseis, mas esse recurso
deixou de existir com a dendncia do acordo (Holum, 2002; Lodgaard,
2003; Quintella, 2002). Caso aceitassem o conteudo proposto pelos
norte-americanos, estes ndo sO poderiam se comprometer a realizar
reducbes a um nivel que os russos fossem economicamente capazes de
sustentar (Holum, 2002), mas fortaleceriam a cooperagdo politico-militar
e econdmica (Jesus, 2008, p.434).

Embora Putin e sua equipe quisessem provisdes que refletissem o
equilibrio entre reducbes ofensivas estratégicas e limites sobre defesas
antimisseis, 0 maximo que conseguiram obter nas negocia¢fes foi o
acordo juridicamente vinculante, preservando o0 compromisso norte-
americano de reducdo de ogivas mesmo apds o fim da administracdo
Bush e conseguindo um instrumento mais formal que poderia ajudar
Putin a lidar com a oposi¢cdo a politicas consideradas “pré-ocidentais”
(Jesus, 2005, p.129, 172). O Tratado sobre Reducdes Ofensivas
Estratégicas (SORT, na sigla em inglés) — que resulta desse processo de
negociagao entre russos e norte-americanos — sintetiza, em termos do
contelido, a maior parte das propostas norte-americanas; quanto a forma,
ele reflete as russas e as preferéncias dos senadores norte-americanos por
um acordo formal e juridicamente vinculante (Woolf, 2002). Bush cedeu
as pressoes de Putin por um ato internacional nesse perfil, num momento
em que o SORT preservava a liberdade para a defini¢cdo do tamanho e da
estrutura das forcas ofensivas estratégicas. Ao assinar o tratado, Putin
sinalizava que as questdes sobre armas ofensivas e defensivas ndo

deveriam interferir de forma negativa na consolidacdo da nova relagéo
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estratégica (Kuchins, 2002; Jesus, 2008, p.436). Durante as negociacgdes,
uma das questdes-chave acerca do conteido do acordo foi o destino das
ogivas ndo-desdobradas. Os negociadores russos inicialmente desejavam
que o0 novo acordo estipulasse a destruicdo tanto de veiculos de
lancamento como de ogivas retiradas de servigo e defenderam que ele
promovesse cortes radicais, reais e irreversiveis. Ja 0s negociadores
norte-americanos indicaram que ambos os lados poderiam manter
veiculos de lancamento e ogivas armazenadas para teste, substituicdo ou
possivel desdobramento. Sergei Ivanov atenuou as obje¢Bes em torno
desse ponto, afirmando que, por algum tempo, as ogivas poderiam ser
armazenadas, mesmo que tivessem que ser eliminadas futuramente. Além
disso, na Comissdo Bilateral de Implementacdo do SORT, seria possivel
debater o que fazer com elas. Embora Sergei lvanov tivesse insistido para
que as ogivas removidas do desdobramento fossem eliminadas, ele
apontava que os russos estavam flexibilizando sua posi¢édo por saberem
que 0S norte-americanos aceitariam um acordo juridicamente vinculante
(Woolf, 2002; Jesus, 2005, p.127, 150).
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TABELA?2
CONTROLE E REDUGCAO OFENSIVOS ESTRATEGICOS

6.000 ogivas
desdobradas,
contadas a
partir dos
procedimen-
tos rigorosa-
mente
definidos

Nao
estabelece
limites
sobre
ogivas

2.000-
2.500
ogivas
desdobra-
das

Nunca
. . completa-
Expirou Em vigor T
negociado

outubro de dezembro de
1972 1994

3de 5 de Nao
outubro de dezembro de aolicavel
1977 2009 P

Fontes: Arms Control Association (2002); Kimball & Kucia (2003).




Alguns especialistas afirmavam que os russos chegaram a um
ponto em que desejavam apenas uma garantia de que as reducdes seriam
conduzidas como Bush prometeu. Segundo Gottemoeller et al. (2002), a
perspectiva “minimalista” dos negociadores russos admitia um acordo
juridicamente vinculante simples e direto, que incluisse trés pontos: uma
confirmacdo dos anuncios de reducdo unilateral; uma declaracdo de que
os sistemas de defesa antimisseis ndo seriam destinados a destruir a
capacidade de dissuasdo do outro lado e uma de que ambos os Estados
desenvolveriam medidas de transparéncia para as redugdes (Gottemoeller
et al., 2002). Os norte-americanos procuraram, ao longo da negociacéo,
convencer 0S russos de que Seu compromisso com um acordo
juridicamente vinculante era compativel com a flexibilidade estratégica.
Enquanto os russos desejavam um ato internacional mais denso e
defendiam a irreversibilidade das reducbes, 0s norte-americanos
afirmavam que poderiam assinar um acordo cobrindo as redugdes, mas
tornaram clara sua falta de vontade em formaliza-las em tratados no
perfil tradicional, com tetos rigorosamente estabelecidos (Jesus, 2005,
p.146).

No Legislativo russo, o processo de ratificagdo foi inicialmente
intricado, mas mais pelos desenvolvimentos relacionados a uma entéo
possivel acdo dos EUA no Iraque. O Comité de Defesa da cAmara baixa
do Parlamento russo rejeitou o documento de ratificacdo submetido por
Putin, argumentando que n&o havia procedimentos amplos para
verificagdo. Em fevereiro de 2003, a Duma enviou o documento de volta
ao presidente com condicdes. Ela estipulou que o desdobramento de uma
defesa antimisseis pelos EUA, que ameacasse a capacidade de dissuasdo

russa, poderia levar a denutncia do tratado e requereu verbas para garantir
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que as forcas nucleares estratégicas fossem mantidas em niveis
compativeis com as necessidades de seguranca; um relatorio presidencial
sobre o desdobramento de tais forgas e a participacdo parlamentar em
planos de desenvolvimento, modernizagdo e desmantelamento de
armamentos (Kucia, 2003). Em marco de 2003, uma semana antes do
inicio da Operagdo “Liberdade para o Iraque”, o Comité recomendou a
aceitacdo do tratado até o fim do més. Porém, pouco depois, diante da
entdo iminente agdo norte-americana no lraque, o Conselho da camara
baixa do Parlamento russo, responsavel pela agenda legislativa, decidiu
adiar a votagdo do SORT. Em maio, a Duma retomou a questéo e votou a
favor de uma lei federal sobre a ratificacdo, que apontava dois cenarios
possiveis em que a RuUssia deveria denunciar o tratado: a ampliacdo
significativa das forcas ofensivas estratégicas de alguma nacdo ou grupo
de nacGes e o desdobramento, por outro Estado ou grupo de Estados, de
um sistema de defesa antimisseis capaz de reduzir a eficiéncia do arsenal
atémico do pais (Jesus, 2005, p.174; 2008, p.437-440).

Putin disse aos parlamentares na Duma que as provisdes do tratado
permitiriam a manutencdo das forgas estratégicas num nivel adequado, de
acordo com as capacidades econdmicas. Depois da votacdo, 0s
comunistas estavam decepcionados e imaginavam um “declinio
catastréfico da seguranca russa”, afirmando que o tratado era “um
presente para Bush”. Tal posicdo era reforgada pelas suas crencas ainda
mais assertivas e conservadoras. O Conselho da Federacdo aprovou o
SORT em maio de 2003. Segundo o presidente do Comité de Relagdes
Exteriores, Mikhail Margelov, a entrada do acordo em vigor cobriria um
“vacuo legal na esfera da estabilidade estratégica”. Nem a Duma nem o
Conselho da Federagdo desafiaram Putin ao ameagcar a rejei¢do do SORT,
0 que revela a habilidade politica do presidente na construgdo de
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coalizdes e na limitacdo do efeito politico da atuacdo de seus opositores.
Apesar de as liderangas do Partido Comunista terem classificado o SORT
como “uma traigdo aos interesses russos”, a maior parte dos membros das
duas casas parabenizou o presidente por ter persuadido Bush a firmar um
acordo juridicamente vinculante (Podvig, 2002; Woolf, 2002; Jesus,
2005, p.175). Os russos ndo estavam preparados para colocar novas
cartas diplomaticas, como as armas nucleares ndo-estratégicas, numa
mesa de negociacdo (Pikayev, 2002; Sokov, 2002a, 2003). Ademais,
militares russos declararam que quaisquer reducdes estratégicas abaixo
dos niveis do SORT exigiriam a participacdo de outros Estados, de forma
que os lideres do pais ndo poderiam ficar tdo indiferentes aos arsenais do
Reino Unido, da Franca e da China (Sokov, 2003).

O fim da roleta russa (?): a politica externa de Medvedev e o controle
de armas nucleares

Desde 2009, uma mudanca na dire¢do da politica ndo sé da Russia,
mas dos EUA com relacdo ao controle de armas e ao desarmamento
nucleares parece estar ocorrendo. Com o inicio do mandato de Barack
Obama como presidente em janeiro daquele ano, ele e os membros de sua
equipe indicaram a intencdo de reverter algumas das principais politicas
da Era Bush nessas areas. Quanto a negociacdo de novos acordos sobre
controle e reducdo de sistemas atdmicos estratégicos com a RUssia,
Obama, a secretaria de Estado Hillary Clinton e outros membros do
Executivo norte-americano disseram que desejavam mais redugdes, em
especial porque o START | expirou em dezembro de 2009. No nivel
internacional, embora ainda ressaltasse a importancia das armas

nucleares ndo-estratégicas na politica de seguranca em face da
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superioridade do arsenal convencional norte-americano, do alargamento
da OTAN e da presenca de sistemas atdbmicos dos EUA no territorio de
paises europeus (Kelleher & Warren, 2009), o novo presidente russo
Dmitri Medvedev enfatizou o comprometimento de seu pais com a busca
do desarmamento nuclear sob o Artigo VI do TNP. Quanto as
negociagdes de um novo tratado sobre redugdes ofensivas estratégicas
com os EUA, o presidente ressaltava que ambos os paises estavam
reforcando seu compromisso em atingir um mundo livre de armas
nucleares, aspiracdo constantemente ressaltada por Obama. Nas palavras
de Clinton, arsenais enormes como o0s da Guerra Fria ndo eram
necessarios para proteger os EUA e seus aliados das ameagas principais
do mundo contemporéneo: a proliferagdo nuclear e o terrorismo
(Kimball, 2010). Segundo Collina (2009), os russos viam positivamente a
disposicdo dos norte-americanos de negociar questdes também
relacionadas a veiculos de lancamento com capacidade atémica, como
misseis balisticos intercontinentais que poderiam ser armados com ogivas
ndo-nucleares, e desejavam que esse novo tratado trouxesse uma ligagédo
clara e explicita entre as armas ofensivas e o desdobramento da defesa
antimisseis na Polonia e na Republica Tcheca. Entretanto, era improvavel
que se tocasse nessa ligacdo no novo acordo sobre armas ofensivas
estratégicas em face dos obstaculos que ela poderia causar a ratificacdo
desse novo tratado no Senado norte-americano. Ainda assim, uma
declarac@o conjunta assinada pelos presidentes em julho de 2009 ligava
ambos os temas, mas ndo os incorporava no texto de um novo ato
juridicamente vinculante. No mesmo més, Medvedev e Obama assinaram
um acordo definindo as provisdes do novo tratado, que poderia apontar
para a reducdo de arsenais estratégicos desdobrados a 1.500-1.675 ogivas
e 500-1.100 veiculos de lancamento, 0 que representava uma reducao
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ainda maior do que aquela prevista no START | e no SORT (Collina,
2009).

Esse novo tratado foi concluido apdés um ano de intensas
negociagdes entre norte-americanos e russos, permeadas por altos e
baixos. O Novo START limita cada lado a ndo mais que 700 veiculos de
langamento estratégicos nucleares desdobrados e 1.550 ogivas
estratégicas desdobradas, o que representa uma reducdo de 30% em
relagdo aos limites de ogivas existentes em 2010. Tal tratado também
substituiu o regime de verificagdo do START | por um sistema mais
efetivo e atualizado para o monitoramento da aquiescéncia nos seus dez
anos de vida, podendo ser prorrogado por mais cinco. As redugdes devem
estar completas dentro de sete anos depois da entrada do tratado em
vigor. Com isso, Obama e os membros de sua administragdo tém a
intencdo de restabelecer uma maior previsibilidade no relacionamento
bilateral com a Russia em padrfes distintos aos buscados por Bush,
reforcando o compromisso de fortalecimento do TNP na sua préxima
Conferéncia de Revisdo, em maio de 2010. A assinatura do novo tratado
representa, segundo os membros da administragdo Obama, somente o
primeiro passo na busca da reducdo do nimero e do papel das armas
nucleares, tendo em vista sua aspiracdo a retomar as consultas para uma
préxima rodada de negocia¢fes com os russos a fim de discutirem a
eliminacdo verificAvel de ogivas estratégias e ndo-estratégicas,
desdobradas ou ndo, e a convidar outros Estados a se engajarem em
negociacbes com o objetivo de ampliar a transparéncia sobre as
capacidades nucleares, a confianca e a eliminagdo das armas atémicas
(Collina, 2010; Kimball, 2010). Abre-se, assim, uma esperanca do fim de

uma perigosa roleta russa a qual o jogo do controle de armas nucleares
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parece ter se tornado e da qual a estabilidade do sistema internacional

parecia ser a principal vitima.
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