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EDITORIAL
2025 em perspectiva: desafios e disputas da politica

externa contemporanea?
Ghaio Nicodemos Barbosa’

Esta ultima edigdo do Boletim NEAAPE em 2025 insere-se em um ano
particularmente significativo para o nosso grupo de pesquisa. Ao longo do
periodo, o NEAAPE passou por importantes transformacdes e iniciativas, entre
as quais se destacam a renovacao de sua identidade visual, a construcao de um
novo site institucional, a realizacdo de oficinas de formacao e, sobretudo, a
organizagdo do | Seminario Nacional Atores e Agendas de Politica Externa
(SENAAPE). Realizado nos dias 11 e 12 de setembro de 2025, na Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), o evento teve como objetivo central
fomentar o dialogo e a reflexdo critica sobre as multiplas dimensdes da politica
externa. Organizado pelo NEAAPE, o seminario constituiu um marco inédito no
campo da Analise de Politica Externa no Brasil, reunindo mais de 800
pesquisadores e pesquisadoras de diferentes regides do pais e em distintos
niveis de formagado — iniciacao cientifica, mestrado, doutorado, pés-doutorado e
docéncia — vinculados aos principais programas de pés-graduacido da area. A
programagao incluiu quatro mesas-redondas, dois workshops, um painel de
iniciacao cientifica e vinte mesas de discussao, distribuidas em oito Grupos de
Trabalho (GTs), coordenados por especialistas de diversas instituicdes
brasileiras.

No plano internacional, 2025 apresentou-se como um ano particularmente
desafiador para analistas de politica externa, marcado pela persisténcia de
conflitos armados na Ucrania e no Oriente Médio, pelo agravamento da crise
climatica e pela intensificacdo de tensbes comerciais em diferentes regides do
globo. Para o Brasil, esse cenario traduziu-se em um ambiente externo ainda
mais complexo, caracterizado por fortes tensionamentos tanto em nivel global —
com o inicio de um novo governo de Donald Trump nos Estados Unidos —
gquanto em nivel regional, diante da ascensao recente de governos de direita na
América do Sul, o que impds novos desafios a politica externa do atual governo
de Luiz Inacio Lula da Silva. Nesse contexto, o pais esteve a frente da
presidéncia dos BRICS e do Mercosul, organizou dois importantes eventos
internacionais — a Cupula dos BRICS, em julho, e a COP30, em novembro —,
reforcando seu compromisso com solu¢gdes multilaterais para problemas globais.

O primeiro artigo desta edigdo, assinado por Ana Maria Amaya Alviar e
Tomas Urbina Escobar, oferece uma analise critica da politica de Paz Total
implementada pelo governo de Gustavo Petro na Colbmbia e de suas
repercussdes para a politica externa do pais. A partir de uma reconstrucao
histérica do conflito armado colombiano e dos sucessivos processos de
negociagado conduzidos desde a década de 1980, o artigo evidencia a

' Ghaio Nicodemos Barbosa é doutor em Ciéncia Politica pelo IESP/UERJ e coordenador adjunto do NEAAPE.
Lattes: http://lattes.cnpq.br/3353084711481297. Orcid. https://orcid.org/0000-0002-1866-1646.
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fragmentacdo do dialogo com diferentes grupos armados, o fortalecimento de
organizagdes criminosas e 0s impactos transfronteiricos dessas dinamicas, que
afetam paises vizinhos e tensionam agendas regionais de seguranca.

O segundo artigo, de autoria de Leticia Pinheiro e Fernanda Nanci, analisa a
politica externa brasileira ao longo de 2025, destacando o delicado equilibrio
entre ambicbes de protagonismo internacional e a exposicdo a novas
vulnerabilidades. O texto tem como eixos centrais a presidéncia brasileira do
BRICS em um contexto de ampliagdo do agrupamento, a realizacdao da COP30
em Belém e os impactos do tarifaco imposto pelos Estados Unidos sob o
governo de Donald Trump. Esses trés episédios condensam dilemas estruturais
da diplomacia brasileira contemporanea: de um lado, o esforgco para reposicionar
0 pais como articulador do Sul Global, defensor do multilateralismo e lideranca
em agendas climaticas; de outro, os limites impostos por assimetrias de poder,
pela heterogeneidade de interesses no plano multilateral e por pressdes
geoeconbmicas bilaterais.

O terceiro artigo desta edicdo, de autoria de Nathalia Magalhaes Macedo,
Larissa Rosevics e Daniele Dionisio da Silva, examina a diplomacia ambiental de
Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (PEIDs) a partir do conceito
de capital azul, propondo uma leitura critica sobre a mobilizacdo dos servigos
ecossistémicos marinhos e costeiros como instrumentos de insergao
internacional. A analise empirica concentra-se em trés casos contrastantes —
Seychelles, Barbados e Tuvalu —, evidenciando distintas estratégias de
mobilizacdo do Oceano como ativo politico. Cabe destacar que a versao ora
publicada constitui uma expansao do péster de iniciagcdo cientifica apresentado
por Nathalia Magalhdes Macedo, sob orientagcdo das professoras Larissa
Rosevics e Daniele Dionisio da Silva, do Instituto de Relagdes Internacionais e
Defesa (IRID/UFRJ), no ambito do | SENAAPE. O trabalho foi premiado com a
primeira colocagao pelos avaliadores do evento, reconhecimento que atesta sua
qualidade analitica, relevancia tedrica e contribuicdo para o debate
contemporaneo sobre diplomacia ambiental, justica climatica e insergao
internacional do Sul Global.

Convidamos, assim, todas e todos a leitura dos artigos aqui reunidos, que
articulam debates tedricos e analises empiricas sobre algumas das principais
agendas contemporaneas da politica externa.

Boa leitura e até 2026!

Recebido para publicagdo em 26 de dezembro de 2025.
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La Paz Total, el conflicto armado y la politica exterior
en el Gobierno de Gustavo Petro

Ana Maria Amaya Alviar’
Tomas Urbina Escobar?

Introduccion

La politica de Paz total ha sido un pilar en el mandato de Gustavo Petro. A
través de los lineamientos de esta politica, el autodenominado “Gobierno del
cambio” busca poner fin al conflicto armado y sentar las bases para una paz
duradera en Colombia. No obstante, a pocos meses de finalizar el periodo
presidencial los resultados dejan mas dudas que certezas y, lejos de cumplir lo
que se habia prometido con respecto al fin de la violencia, las acciones del
Gobierno han afectado diversos aspectos relevantes para el pais, tanto a nivel
interno como en las relaciones con actores externos. Este escrito plantea un
analisis sobre el avance de la Paz Total y la forma en que esta politica se ha
relacionado con los objetivos de politica exterior del actual gobierno colombiano,
evidenciando repercusiones negativas para el cumplimiento de las metas
trazadas por Gustavo Petro.

El conflicto armado en Colombia

Colombia ha sido un pais que ha vivido décadas en conflicto constante,
sumido en la violencia especialmente desde mediados del siglo veinte. Entre los
anos 1946 y 1966 transcurrio el periodo conocido en la historia patria como “La
Violencia”, el cual dej6 un estimado de muertes superior a 190.000 (Chacén;
Sanchez, 2003) como consecuencia de los enfrentamientos entre seguidores de
los partidos politicos tradicionales: liberal y conservador. De acuerdo con la
Comision de la Verdad (s.f.), ambos partidos contribuyeron en aquella época al
desarrollo de una cultura intolerante, que caracterizaba al adversario politico
como un enemigo con el cual no se podia conciliar. Adicionalmente, la
distribucién desigual de la tierra y la ausencia de espacios para propiciar la
participacién politica, dieron paso al uso de medios violentos y sentaron las
bases para la lucha armada (CIDOB, 2015).

En aquel entonces, el momento histérico global de la Guerra Fria y la lucha
ideolégica entre el socialismo y el capitalismo contribuyeron al impulso de la
lucha armada. Fue asi como, tanto el contexto nacional como la coyuntura
mundial, propiciaron el surgimiento de grupos guerrilleros como las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia FARC (1964), el Ejército de Liberacion
Nacional ELN (1964) y el Movimiento 19 de abril M-19 (1970), los cuales fueron
complementados en simultdneo con grupos paramilitares que buscaban
contrarrestar el accionar de las guerrillas (CEIPA, 2025).

' Profesora en la Universidad EAFIT; Magister en Negocios Internacionales (MIB). Orcid: https://orcid.org/0000-
0002-1144-7161

2 Profesor Universitario en la Universidad EAFIT; Maestria en Administracion Publica. Orcid: https://orcid.org/
0000-0002-8051-9499
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A partir de los ainos 80 y 90 hubo transformaciones en el conflicto y en sus
actores, cambios que estuvieron directamente ligados con la bonanza del
narcotrafico, un fenomeno que sin duda cambidé la magnitud y direccion del
conflicto porque proporcioné incentivos a los grupos paramilitares mientras
dotaba a las guerrillas de una fuente inagotable de recursos (Tawse-Smith,
2008).

De acuerdo con Ibarra y Rojas (2021), el narcotrafico es un elemento
determinante en la existencia y duracion de problematicas como la violencia y el
conflicto armado, dado que, a pesar de las operaciones que pueda llevar a cabo
el Estado en contra de las estructuras delictivas, estas no desaparecen, sino que
se transforman. En este sentido, entre los afios 80 y 90, el poderio de los
carteles de Medellin y de Cali cambié la violencia hacia una guerra en contra del
Estado y también entre mafias rivales, mientras que en los ultimos afios del siglo
veinte el conflicto se alimenté de los enfrentamientos entre guerrillas,
paramilitares y fuerzas estatales (CEIPA, 2025).

Paralelamente, el Estado colombiano ha tratado de avanzar hacia el fin de
la confrontacion armada y el establecimiento de la paz desde los afios 80, de
modo que, en las ultimas cuatro décadas, Colombia ha desarrollado multiples
procesos y acuerdos de paz con distintos actores armados. El primer acuerdo de
paz contemporaneo se firmé el 9 de marzo de 1990 entre el Gobierno y el grupo
guerrillero M-19 (al cual Gustavo Petro pertenecia en aquel entonces), llevando a
que esta guerrilla entregara las armas e iniciara el transito hacia la participacion
politica (Centro Nacional de Memoria Historica, s.f.). Durante los afos siguientes,
el Estado firmé acuerdos de desmovilizacion con otras organizaciones
insurgentes como el Ejército Popular de Liberacion (EPL) y el Quintin Lame, en
procesos que no lograron abarcar todo el conjunto de actores armados del pais.
Estudios de sistematizacion historica muestran que entre 1982 y 2016 Colombia
suscribio al menos nueve acuerdos formales con guerrillas, caracterizados por
su alcance limitado y por la persistencia de la violencia en territorios no cubiertos
por dichos pactos (Villarraga Sarmiento, 2016; Bell; O’ Rourke; Matzner, 2015).

El acuerdo mas integral llego el 24 de noviembre de 2016, cuando el Estado
colombiano y la guerrilla de las FARC firmaron el “Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”
considerado el proceso de paz mas profundo en la historia reciente del pais
(Gobierno de Colombia; FARC-EP, 2016). Este acuerdo incluy6 transformaciones
estructurales como la reforma rural, la participacién politica, el sistema de justicia
transicional y garantias de seguridad. No obstante, los procesos posteriores no
han culminado de manera exitosa (dialogos con el ELN o con las disidencias de
las FARC); lo que confirma que los acuerdos de paz en Colombia han consistido
en pactos parciales mas que en un cierre definitivo del histérico conflicto armado
(Villarraga Sarmiento, 2016).

Actualmente, el conflicto colombiano se caracteriza por tener una
configuraciéon hibrida en la que coexisten diversos actores politico-militares: el
Estado Colombiano con sus Fuerzas Militares y de Policia, los Grupos Armados
Organizados (GAO), los Grupos Delictivos Organizados (GDO) y una gran varie-
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dad de redes criminales urbanas?® (ver tabla 1). A lo anterior se suma la presencia de
diversos actores extranjeros con injerencia en los grupos de origen colombiano
(Carteles Mexicanos, Cartel de los Soles y gobiernos extranjeros). Esta diversidad de
actores explica tanto la persistencia de la violencia como la complejidad de los
procesos de negociacion que se han emprendido desde el actual Gobierno.

Tabla 1. Grandes actores armados en Colombia 2025 — Elaboracién propia a partir de informacion
suministrada por la Fundacion Ideas para la Paz (2025)

Nombre Origen | Definicion Organizaciones Principales
Grupos narco-paramilitares
¢ Clan del Golfo
(Autodefensas Gitanitas de Colombia-AGC)
Organizaciones | * Autodefensas Conquistadoras de la Sierra Nevada
que se (ACSN)
caracterizan por | Grupos narco-terroristas
tener un mando | * Ejército de Liberacion Nacional (ELN)
Grupo Ley
responsable, ¢ Grupos Comuneros del Sur (CDS)- Ex ELN
Armados 1908 de L : - ;
. control territorial | Grupos narco-terroristas (disidencias FARC)
Organizados | 2018 )
(GAO) v capacidad para | + Estado Mayor Central (EMC)- Ivin Mordisco
) realizar ¢ Estado Mayor de Bloques y Frentes (EMBF)-
operaciones Calarca
militares * Segunda Marquetalia
sostenidas, ¢ Coordinadora Nacional del Ejércite Bolivanano
(CNEB)
* (Comandos de la Frontera- La Mafia Sinaloa
+ Coordinadora Guerrillera del Pacifico
Estructuras  de | s Grupos urbanos dedicados al hurto, extorsiom,
tres o mis secuestro v microtrifico.
Grupos Ley personas  que | e Los Shottas, Los Espartanos, Los Pachelly, La
Delictivos 1008 de | cometen delites | Oficina, Los Mexicanos o Los Locos Yam.
Organizados | 2018 graves para | «  No hay un nimero exacto debido a la diversidad y
obtener ic
(GDO) . fragmentacion.
beneficios
economicos 0
materiales,

Fuente: elaboracion propia.

3 En las grandes ciudades colombianas operan redes criminales de baja escala que tienen un impacto directo en
la vida cotidiana de los colombianos. Estas redes suelen estar conformadas por estructuras flexibles y poco
jerarquizadas que controlan actividades como la extorsion a comerciantes, el microtrafico, el hurto y el control
informal de barrios especificos. Su fortaleza no radica en la capacidad militar, sino en el arraigo territorial, la
coaccion cotidiana y, en algunos casos, la cooptacién de economias locales y redes sociales urbanas, lo que les
permite reproducirse y adaptarse rapidamente a la presion institucional.
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La politica de Paz Total

Esta disposicion esta contenida en la Ley 2272 de 2022, que en su articulo
segundo establece “La politica de paz es una politica de Estado. Sera prioritaria y
transversal en los asuntos de Estado, participativa, amplia, incluyente e integral,
tanto en lo referente a la implementacion de acuerdos, como con relacién a procesos
de negociacion, dialogo y sometimiento a la justicia”. Es decir, esta politica debe ser
relevante para los demas temas que desde el Gobierno se pretenda abordar.

En ese sentido, la politica de la Paz Total se convirti6 en el mas reciente
esfuerzo para terminar el conflicto en Colombia, sumandose a los diversos intentos
que se habian emprendido en Gobiernos anteriores. Tal iniciativa fue dividida en dos
procesos diferentes: primero, destinado principalmente a los GDO y algunos GAO, y
direccionado a su sometimiento y desmantelamiento; segundo, procesos juridicos
que buscan negociaciones politicas con los GAO mas grandes del pais. (Fundacion
Vivamos Humanos, 2025). Paralelamente, el Gobierno ha impulsado espacios de
paz urbana y conversaciones socio juridicas con estructuras de Buenaventura, el
Valle de Aburra, y Quibdé. Buena parte de estos esfuerzos se encuentra en estado
fragil o suspendido; por ejemplo, el intento de dialogo con “Shottas” y “Espartanos”
se fracturé en 2024 y quedd practicamente paralizado tras la captura de dos de sus
principales voceros por delitos de secuestro este afio (El Colombiano, 2025; Johnson
et. al., 2025).

De forma similar, varios procesos emblematicos han colapsado. La mesa con
el ELN, concebida como eje central de la Paz Total, fue suspendida en septiembre
de 2024 después de un ataque de esa guerrilla contra una base militar en Arauca,
que dejo dos militares muertos y veinticinco heridos; aunque el gobierno ha
expresado interés en reanudarla, no se han establecido nuevos ciclos ni agenda
clara, por lo que permanece congelada en 2025 (El Colombiano, 2025; Human
Rights Watch, 2025). Asimismo, el intento de negociacion con el EMC se dio por
terminado tras diversos incumplimientos del cese al fuego y las crecientes ofensivas
contra la Fuerza Publica y civiles en los departamentos del Cauca y el Valle del
Cauca, el gobierno suspendi6 las conversaciones en 2023. Actualmente, el EMC se
ha mantenido como una de las estructuras armadas mas activas y violentas en el
pais (El Colombiano, 2025; Human Rights Watch, 2025). Por ultimo, la mesa con el
GAO “Segunda Marquetalia” se deshizo a raiz de divisiones internas en 2024,
dejando al Gobierno sin un canal de negociacion consolidado con ese grupo (El
Colombiano, 2025).
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Segun el balance elaborado por medios y observatorios especializados, hacia
finales de 2025, la Paz Total “funciona con lo minimo”™: tres mesas formales de
didlogo continuan activas, junto con unos ocho espacios adicionales de
conversacion, mientras varios procesos centrales con las grandes GAO (ELN, el
EMC y la Segunda Marquetalia) han fracasado (El Colombiano, 2025; Fundacion
Vivamos Humanos, 2025).

En consecuencia, se ha propiciado un incremento en el numero de integrantes
de los GAO. La Fundacion Ideas para la Paz sefiald6 que, segun el documento
“Apreciacion de las Capacidades Criticas de la Amenaza (ACCAM)” realizado por el
Ministerio de Defensa Colombiano, entre diciembre de 2024 y julio de 2025 el
numero de integrantes de los GAO aumento6 en 3.320 personas (15%). Para julio de
2025 se estimd que 25.278 personas integraban estas estructuras, de las cuales el
48% serian combatientes en armas y el 52% redes de apoyo (Fundacion Ideas para
la Paz, 2025).

No obstante, cabe resaltar que la politica de Paz Total ha producido algunos
resultados positivos. Por ejemplo, ha abierto espacios para negociaciones
simultaneas con distintos actores*, ha impulsado innovaciones institucionales
relevantes como el fortalecimiento de la Jurisdicciéon Especial para la Paz (JEP), la
ampliacion del mandato de la Mision de Verificacion de Naciones Unidas para
acompanar ceses al fuego con el ELN y el EMBF, y mayor participacion de la
sociedad civil (Human Rights Watch, 2025; Fundacién Vivamos Humanos, 2025).

La politica de Paz Total y la politica exterior colombiana

En linea con lo expuesto por el Gobierno en la Ley que dio vida a la Paz Total,

la consecucion de la paz y el fin del conflicto deberian estar estrechamente ligados
también con los lineamientos de politica exterior, puesto que estos ultimos son
asuntos de gran relevancia para el Estado. De acuerdo con la Cancilleria (s.f):
En linea con lo expuesto por el Gobierno en la Ley que dio vida a la Paz Total, la
consecucion de la paz y el fin del conflicto deberian estar estrechamente ligados
también con los lineamientos de politica exterior, puesto que estos ultimos son
asuntos de gran relevancia para el Estado. De acuerdo con la Cancilleria (s.f):

4 Sin embargo, también ha contribuido a una “gobernanza fragmentada” de la seguridad y a la profundizacién de
6rdenes criminales locales, en algunos casos reforzados por la I6gica misma de las negociaciones (Johnson et
al., 2025; Fundacién Vivamos Humanos, 2025).
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“La politica exterior de Colombia se enfoca en la consolidacién y
fortalecimiento de instituciones y politicas que, a su vez, respondan al ritmo
de los cambios que se perfilan en el sistema internacional. Para ello, el
Gobierno ha hecho especial énfasis en lograr crecimiento y competitividad,
igualdad de oportunidades y consolidacion de la paz, que conlleven a una
mayor integracion regional y diversificacion de las relaciones y de la agenda.
Igualmente, se buscara destacar temas en los que Colombia ha desarrollado
capacidades y potenciales. El Estado continuara posicionando los logros
alcanzados como referente internacional en la lucha contra el problema
mundial de las drogas, el terrorismo, el fortalecimiento institucional y el
compromiso con la defensa y promocién de los derechos humanos.”

(Cancilleria, s.f., s.p.)

No obstante, en la practica hay una evidente desarticulacion entre las
disposiciones contenidas en la politica de Paz Total y el comportamiento del
Gobierno de Gustavo Petro en sus interacciones con otros actores del sistema
internacional. En el mismo sentido, las acciones que ha llevado a cabo el Gobierno
no estén alineadas con los objetivos de politica exterior que se establecieron desde
la propia Cancilleria, con direccionamiento del presidente. Lo anterior se ve reflejado
especialmente en tres temas clave: la lucha contra las drogas (incluido el cultivo y el
trafico de estupefacientes), el enfoque dado a la relacién con el régimen
antidemocratico en Venezuela y las tensiones con el presidente Donald Trump.

Lucha contra las drogas

La situacion del cultivo de drogas en Colombia sigue siendo un tema central
tanto en el ambito nacional como en el internacional. De acuerdo con la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), Colombia conservo el
deshonroso primer lugar como principal productor mundial de coca con un area
sembrada de 253.000 hectareas, seguida de Peru y Bolivia (UNODC, 2024). A nivel
global se registraron cifras historicas de produccion y consumo, ademas del aumento
en el tamafo del territorio colombiano empleado para el cultivo ilicito de la hoja de
coca (UNODC, 2025).

Dada la naturaleza transnacional del narcotrafico y los grupos armados que
operan en Colombia, la implementacion de la politica de Paz Total en Colombia
genera impactos transfronterizos significativos. En la frontera con Venezuela, la
reduccién temporal de operaciones militares colombianas y los diversos mecanismos
de dialogo han sido aprovechados por las estructuras criminales para reacomodarse
territorialmente. Esto ha intensificado las violencias locales, la presencia de
economias ilicitas y la presion sobre comunidades binacionales, tal como lo analiza-
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ron Garcia Pinzon y Trejos (2021) al estudiar la reconfiguracion de actores armados
en el contexto del posterior al Acuerdo de Paz de 2016. De forma complementaria,
Arenas Piedrahita et al. (2022) mostraron cémo la delincuencia organizada
transnacional en esta frontera se robustece cuando los grupos buscan nuevos
corredores y espacios de gobernanza informal vinculados al narcotrafico.

Un fendmeno similar se observa en Ecuador, donde la transformacién de las
rutas del narcotrafico asociada a cambios en Colombia ha fortalecido organizaciones
criminales locales, incrementado la violencia urbana y afectado la seguridad en
puertos estratégicos. La permeabilidad fronteriza facilita la circulacién de cocaina y
precursores quimicos, mientras la reorganizacion de grupos armados colombianos
genera disputas territoriales en provincias limitrofes.

En el espacio amazonico, los efectos de la fallida Paz Total afectan a Brasil y
Peru, donde la reconfiguracion del control territorial por parte de grupos colombianos
influye directamente en la expansion de economias ilicitas, el control de rutas
fluviales y la presién ambiental. International Crisis Group (2024) documentd que la
triple frontera se ha visto impactada por la movilidad de organizaciones criminales
que ajustan sus operaciones en funciéon de los cambios que suceden en la politica
colombiana, generando tensiones de seguridad y afectaciones socioambientales
compartidas. De manera similar, Idler (2020) demostré que las variaciones en la
interaccion entre grupos armados colombianos repercuten en la logica de los flujos
ilicitos regionales, modificando patrones de cooperacién o confrontacién que tienen
efectos directos en territorios fronterizos amazonicos. De este modo, la politica de la
Paz Total no solo incide en la dinamica interna del conflicto y del crimen organizado,
sino que redistribuye riesgos y tensiones a escala regional, impactando
negativamente el objetivo de politica exterior que buscaba profundizar la integracion
regional y continuar el posicionamiento de Colombia como referente internacional en

la lucha contra las drogas.

Abordaje de la relacion con Venezuela

Si bien el presidente Petro ha participado en los intentos regionales que se han
llevado a cabo para esclarecer las turbias elecciones presidenciales de 2024 en el
vecino pais, ademas de propiciar el dialogo con la oposicién y otros actores del
escenario venezolano, el mandatario colombiano no ha sido asertivo en el abordaje
de los problemas que cruzan libremente por ambas fronteras y tienen un impacto
negativo sobre los objetivos de la Paz Total. Recientemente, Gustavo Petro afirmo
en una entrevista que su Gobierno no tiene identificado a Nicolas Maduro como un
lider narcotraficante, como si lo asegura el presidente Donald Trump, aunque enfa-

La Paz Total, el conflicto armado y la politica exterior en el Gobierno de Gustavo Petro 1 0




Boletim NEAAPE - ISSN 2594-6935 - v. 9 n. 3 - dezembro. 2025

tizé que el problema con el Gobierno de Venezuela es la ausencia de democracia y
dialogo (CNN, 2025).

Mas alla de la situacidon politica, econémica y de derechos humanos en
Venezuela, la cual ha propiciado la mas grande crisis humanitaria en la historia
reciente de la region (Duque, 2019); las disidencias de las FARC y el ELN han
logrado extender su accionar delictivo a ese pais (Alerta Venezuela, 2023),
encontrando refugio en dicho territorio e incluso anuencia por parte del Estado. Tal
situacion ha contribuido al fortalecimiento de estos grupos delictivos vy, si bien no es
un tema nuevo, el Gobierno de Gustavo Petro no ha hecho lo suficiente para abordar
esta problematica binacional que dificulta el cumplimiento de la Paz Total. Insight
Crime (2022) afirm6 que existe evidencia de que la Segunda Marquetalia ha
mantenido nexos con Nicolas Maduro y su Gobierno ilegitimo, recordando que
Maduro declaré publicamente que Ivan Marquez y Jesus Santrich (ex cabecillas de
las FARC) eran bienvenidos en su pais cuando abandonaron el Acuerdo de Paz de
2016. Adicionalmente, el ejército venezolano tiene un papel relevante en actividades
de narcotrafico en la regidon, pues permite el paso de cargamentos de cocaina y
aprueba la llegada y salida de aviones que transportan droga hacia otros paises
(Insight Crime, 2025).

Tensiones entre Gustavo Petro y Donald Trump

La relacién entre ambos mandatarios ha sido tensa desde el inicio del nuevo
Gobierno estadounidense, a principios de 2025. Esta tensiéon ha generado debate en
la opinion publica nacional y se ha configurado como un tema relevante que incluso
ha propiciado declaraciones por parte de conocedores en materia de relaciones
internacionales. A finales de enero de 2025, ante la primera de varias crisis
diplomaticas que han sucedido entre el Gobierno de Colombia y el de Estados
Unidos, diez excancilleres y exministros de comercio exterior expresaron su
preocupacion en una carta abierta donde manifestaron que las contradicciones y
provocaciones del mandatario colombiano eran inaceptables para la politica exterior
del pais (El Tiempo, 2025).

Adicionalmente, el pasado mes de septiembre Colombia fue descertificado
como pais aliado en la lucha contra las drogas por parte de Estados Unidos:
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“Debido a las desastrosas e ineficaces politicas antinarcéticos del presidente
Gustavo Petro, el secretario de Estado Marco Rubio no certificara a
Colombia segun los criterios de la Ley de Asignaciones para el
Departamento de Estado, Operaciones Exteriores y Programas Relacionados
de 2024, tal y como se recoge en la Ley de Asignaciones Continuas para
todo el afo 2025. El presidente Trump dejé claro en su determinacién del 15
de septiembre [sobre los principales paises de transito o de produccion de
drogas ilicitas para el ano fiscal 2026] que Colombia esta «incumpliendo de
manera evidente» sus responsabilidades en materia de control de drogas.
Desde entonces, Petro ha redoblado su defensa de sus politicas fallidas.”
(U.S. Department of State, 2025, s.d., traduccion propria).

En consecuencia, durante el ultimo trimestre del afio la relacion entre ambos
presidentes experimentd una escalada retorica marcada por mensajes en redes
sociales, donde ambos lideres utilizaron estas plataformas para posicionarse frente
al tema del narcotrafico y la seguridad regional, asuntos que no han podido ser
abordados satisfactoriamente mediante la politica de Paz Total.

En diciembre de 2025, en medio del contexto de su campaina militar contra el
narcotrafico internacional, el presidente Trump afirmé publicamente que “cualquier
pais que produzca o trafique drogas hacia Estados Unidos” quedaba expuesto a
ataques militares, haciendo mencion especifica a Venezuela y Colombia durante esta
declaracion (The Guardian, 2025a). En comunicaciones reproducidas por medios
internacionales, Petro advirti6 que “amenazar la soberania es declarar la guerra” y
llamo6 a no “despertar al jaguar”, expresion utilizada para subrayar la capacidad de
respuesta de Colombia y de la region ante una posible agresion extranjera (The
Guardian, 2025b).

A su vez, y de manera mas diplomatica, la Cancilleria de Colombia emitié un
comunicado oficial en el que expresé su “gran preocupacion” frente a las
afirmaciones de Trump, calificando cualquier amenaza de intervencion como
contraria al derecho internacional y a los principios de soberania e integridad
territorial. EI documento reiter6 el “indeclinable compromiso” de Colombia con la
lucha contra el narcotrafico, pero subray6é que dicha cooperacion debe darse dentro
de marcos multilaterales y respetuosos de los derechos humanos (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Colombia, 2025). Asimismo, el comunicado llamé6 a la
unidad de los paises latinoamericanos ante la posibilidad de acciones militares
externas, enfatizando que la seguridad regional no puede abordarse mediante
medidas unilaterales que pongan en riesgo la estabilidad politica y la dignidad de los
Estados involucrados.
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Adicionalmente, los enfrentamientos de Petro con mandatarios de otros Estados
no se han limitado a Donald Trump, puesto que el presidente colombiano ha emitido
fuertes declaraciones con respecto a Javier Milei, Nayib Bukele, entre otros. Ademas,
se ha envuelto en discusiones con autoridades peruanas, situaciones que llevaron a
la designacién de Gustavo Petro como persona non grata por parte del Congreso del
vecino pais. Pareciera que a Gustavo Petro no le preocupara truncar el dialogo de
Colombia con otros representantes de los Estados que conforman el sistema
internacional (Vargas-Alzate, 2025).

Conclusiones

En lo corrido de este Gobierno, los avances en la construcciéon de la paz y el
fin del conflicto interno en Colombia son escasos. En lo que atafie a las prioridades
de politica exterior, la ausencia de resultados contundentes por parte de la Paz Total
ha contribuido al deterioro de la relacion con Estados Unidos, un historico aliado
estratégico para el pais en diferentes dimensiones. Ademas, los fracasos del
Gobierno han fortalecido a los grupos armados que se nutren de la debilidad
institucional en Colombia y de la corrupciéon en Venezuela, impactando también a
otros territorios vecinos y generando mas tensiones que, sumados a otros
desaciertos por parte del presidente Petro, truncan el camino hacia la integracion
regional. Finalmente, estos grupos contintan utilizando el narcotrafico como una
importante fuente de financiacién, generando repercusiones que dificultan alcanzar
objetivos comunes en la lucha mundial contra las drogas.

Recibido para publicacion el 8 de diciembre de 2025.
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ANEXO

Tabla 2. Mesas formales de dialogos (a diciembre 2025) - Elaboracién propia a partir de informacion
suministrada por el periddico EI Colombiano.

Grupo Combatientes Presencia Informacion

*  Se encuentra en su séptimo ciclo de negociacion.

» Esta marcado negativamente por la suspension de las
ordenes de captura a sus principales jefes, aunque

EMEF recientemente se extraditd a los Estados Unidos uno de los

2.000 11 departamentos jefes negociadores.

(Ex FARC) ¢ El pasado mes de noviembre se reveld que este grupo
presuntamente tenia un alto general de las fuerzas militares

colombianas como infiltrado.

e Seencuentran en su quinto ciclo de negociacion.

CNEB o 1Cac1o
P — T . Acorda;_‘m unas zonas de uT;ncaclon femporal para sus
I 1.200 4 —— combatientes con el compromiso de entregar § toneladas de
(Ex ) explosivos, desminado y erradicar 15.000 hectdreas de coca
#  Eslamesamas avanzada y tiene siete ciclos de negociacion.
e Acordaron unas zonas de conceniracion para entregar las

CDS 10 municipios del armas.

150 departamento de s Elpasado mes de noviembre de 2025, se presentd un atague
(Ex ELN) Narifio por parte del CDS lo cual pone en duda la continuidad de

las negociaciones.

Fuente: elaboracion propia.
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Entre protagonismo e vulnerabilidade: a Politica
Externa Brasileira no ano de 2025

Fernanda Nanci Gongalves’
Leticia Pinheiro?

Introducao

Desde o retorno de Lula a Presidéncia, em 2023, a diplomacia brasileira
buscou reposicionar o pais como um ator capaz de articular coalizbes, defender
pautas desenvolvimentistas aliadas a inclusdo social e redugao de
desigualdades e projetar lideranca em temas estratégicos da agenda
internacional. Como observa Hirst (2023, p. 91), inaugurou-se um periodo de
‘remonte, reconstrucdo e abertura de novas avenidas”, orientado a reverter a
profunda perda de credibilidade e de relevancia internacional como resultado de
quatro anos do governo Bolsonaro (2019-2022).

Esse processo de reconstrucao tornou-se particularmente visivel em 2025,
quando trés eventos concentraram a atencao e exigiram respostas diplomaticas
de maior envergadura: 1) a realizagdo da XVIlI Cupula do BRICS no Rio de
Janeiro, em julho; 2) a organizacdo da 30% Conferéncia das Nacg¢des Unidas
sobre Mudancgas Climaticas (COP30) em Belém, em novembro; e 3) o tarifago
imposto pelos Estados Unidos (EUA) apdés seu anuncio, em julho.
Conjuntamente, esses episodios revelaram tanto as ambig¢des, quanto os limites
da politica externa brasileira, configurando 2025 como um ano decisivo para
testar a capacidade do governo Lula de restaurar e sustentar um protagonismo
internacional mais assertivo.

A presidéncia brasileira do BRICS, em um contexto de ampliagdo do grupo,
reforcou a imagem do pais como articulador do Sul Global e permitiu que Lula
explorasse uma plataforma internacional para defender reformas na governanca
global, maior autonomia estratégica e a diversificagcdo de parcerias. A0 mesmo
tempo, o BRICS ampliado evidenciou novos desafios para a politica externa
brasileira. A crescente heterogeneidade do agrupamento — com distintos niveis
de desenvolvimento, alinhamentos politico-estratégicos, regimes politicos e
interesses econdmicos — exigiu do Brasil maior capacidade de coordenagao,
justamente no ano em que o pais buscava retomar sua influéncia internacional.

' Professora adjunta de Relagdes Internacionais da UERJ (DRI e PPGRI), coordenadora do NEAAPE.
2 Professora associada de Ciéncia Politica do IESP-UERJ, coordenadora do NEAAPE.
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Outro eixo fundamental da diplomacia brasileira foi a agenda ambiental e
climatica, ja reposicionada como prioridade desde 2023. Lula buscou imprimir a
politica externa um protagonismo climatico, articulando compromissos renovados
de preservagao ambiental, descarbonizagdo e cooperagao internacional. Em
2025, esse esfor¢go ganhou centralidade com a realizagdo da COP30, que fez do
Brasil um palco das discussdes climaticas globais e permitiu ao pais exercer
liderangca na governanga ambiental. Por outro lado, também evidenciou as
tensdes entre desenvolvimento econdmico, pressdes internacionais e politicas
internas de sustentabilidade, elementos que moldaram a postura negociadora do
Brasil e sua capacidade de influenciar resultados.

Paralelamente, os rumos da politica externa foram profundamente impactados
pelo tarifago imposto pelo governo de Donald Trump, que se converteu em um
dos principais entraves diplomaticos e econdémicos do ano. As sobretaxas
afetaram setores estratégicos das exportagdes brasileiras e demandaram uma
atuacao intensa do Itamaraty e de diversos Ministérios, configurando um dos
episodios mais complexos da agenda bilateral entre Brasil e EUA ao longo da
histéria. Esse cenario destacou a necessidade de buscar diversificacdo de
parcerias pelo governo Lula e exigiu respostas diplomaticas que conciliassem
firmeza, negociagéo técnica e protecdo de interesses domésticos.

A partir desse cenario, este artigo examina a politica externa brasileira ao
longo de 2025, tomando esses trés eixos como centrais e articulando-os a
dindmica mais ampla da insercdo internacional do pais em um contexto global
marcado por tensdes geopoliticas, desafios econdmicos e urgéncias ambientais.

Heterogeneidade do BRICS ampliado: obstaculos e oportunidades
para o Brasil

Reunidos no Rio de Janeiro entre os dias 6 e 7 de julho deste ano, sob a
presidéncia brasileira, os onze paises-membros do BRICS - seis deles recém
ingressos® — além de seus parceiros?, buscaram contemplar a agenda
“Fortalecendo a Cooperacgédo do Sul Global para uma Governanga mais Inclusiva
e Sustentavel”, por ocasiao da XVII Cupula do bloco. Nesta oportunidade, os
principais temas abordados foram governanga internacional, recuperagéo
econbmica poOs-pandemia, combate a desigualdade social e fortalecimento da
cooperacgao Sul-Sul.

3 Egito, Emirados Arabes Unidos, Etiépia, Ird, Indonésia e Arabia Saudita (este ultimo ainda sem adesao formal)
4 Belarus, Bolivia, Cazaquistdo, Cuba, Malasia, Nigéria, Tailandia, Uganda, Uzbequistdo e Vietna.
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Esta foi a primeira grande oportunidade do ano, além da COP 30 que sé
aconteceria em novembro, para o Brasil buscar reforgar vinculos com paises em
desenvolvimento e ampliar a proje¢cao do grupo — e a sua em particular — como
articuladores de parcerias (Gongalves; Botado; Galhumi, 2025). Para o Brasil,
portanto, a Cupula poderia permitir que o pais retomasse, ap6s os deletérios
anos de Bolsonaro, sua imagem de pais construtor de pontes e defensor
aguerrido de uma ordem internacional mais equilibrada, inclusiva e sustentavel.
Em ambos os casos, o Brasil teria que lidar com a nova configuragdo do bloco
cuja atual diversidade de seus membros carrega em si tanto obstaculos, quanto
oportunidades.

Segundo Guimaraes e Kalout (2025, p.9), o BRICS possui, de fato, importancia
estratégica para o Brasil. Além de permitir “diversificar parceiros, reduzir
vulnerabilidades externas e fortalecer sua capacidade de agir em diferentes

tabuleiros internacionais,” o bloco é também

“uma ponte para a Asia, um espago de aproximacdo com a Africa e um
forum que permite ao Brasil influenciar debates centrais sobre
desenvolvimento sustentavel, reforma de instituicdes multilaterais e
financiamento internacional [...] visdo amparada nos trés fundamentos
que orientam a doutrina da politica externa brasileira: o pragmatismo, o
realismo e o universalismo nas relagdes internacionais” (Guimaraes;
Kalout, 2025, p.9).

Assim, se por um lado a ampliacdo do bloco suscitou e ainda suscita
interrogagcdes sobre perda de protagonismo do Brasil, por outro alarga — e muito
— as possibilidades do pais de se articular com parceiros de distintas partes do
globo, alguns deles de indiscutivel relevancia na geopolitica mundial. Por isso
mesmo, para esses autores, a diversidade do grupo deve ser vista como um
ativo diplomatico para o Brasil, ndo como um obstaculo.

No entanto, € impossivel ignorar que esta mesma heterogeneidade do grupo,
expressa por distintos regimes politicos, niveis de desenvolvimento, culturas e
crencas pode, de fato, trazer dificuldades quando se trata de aprovar propostas
mais polémicas, levando inclusive ao seu abandono, devido a regra vigente de
gue as decisdes sejam tomadas consensualmente.

A despeito desse fato, a primeira cupula do BRICS ampliado avangou em
pautas importantes. Das seis areas centrais em que o Brasil decidiu concentrar
atencdo — Cooperacdo em Saude Global; Comércio, Investimentos e Financas;
Mudanca Climatica; Governanca da Inteligéncia Artificial; Arquitetura Multilateral
de Paz e Segurancga; e Desenvolvimento Institucional — foram aprovadas trés
importantes declaragdes: 1) a Declaragdo sobre a Governanga Global da
Inteligéncia Artificial, propondo acesso mais justo e equitativo desta ferramenta
tecnologica; 2) a Declaragao-Quadro dos Lideres sobre Financiamento Climatico,
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apontando a necessidade de reformar os bancos multilaterais para que eles
fornecam um financiamento mais justo para os paises mais prejudicados lidarem
com a crise climatica; e 3) a Parceria do BRICS para a Eliminagdo de Doencgas
Socialmente Determinadas (DSDs), que pretende reunir esforgcos para um
sistema de saude mais resiliente nos paises do Sul Global.

Além disso, no que se refere ao ponto destacado pelo Brasil sobre comércio,
investimentos e finangas, vale sublinhar o avango das discussdes sobre a
criacdo de um sistema de Garantias Multilaterais (GMB), a ser incorporado no
Novo Banco de Desenvolvimento, que permita reduzir o grau de risco para
paises do Sul Global, assim como a proposta de criagdo de um Mecanismo de
Cooperacéao Interbancaria do BRICS que possa incentivar praticas financeiras e
abordagens novas para projetos (Pereira, 2025). No que tange aos eixos
Arquitetura Multilateral de Paz e Seguranca e Desenvolvimento Institucional,
embora tenha sido reiterada a necessidade de se democratizar o Conselho de
Seguranca das Nacgdes Unidas em face da atual configuracdo mundial, bastante
distinta daquela em que o Conselho foi desenhado e de uma reforma das
instituicbes de Bretton Woods (FMI e Banco Mundial), a Cupula ndo avangou em
iniciativas mais praticas para chegar a esses objetivos.

A maior timidez nestes dois quesitos, entretanto, ndo deve nos levar a
conclusdo de que a presidéncia brasileira ndo foi assertiva ou mesmo que tenha
havido um déficit de lideranca. Estes sdo temas muito delicados no debate
global no qual a correlagédo de forgas ainda € muito inclinada para os paises do
Norte Global. Nesse sentido, a recorrente incorporacdo desses temas nas
cupulas do BRICS, como ocorreu nesta em particular, na forma de metas ainda a
serem alcancadas no futuro, ndo deve ser vista com desdém. Mesmo que estas
permane¢cam no plano dos desejos, lembremos que as cupulas do bloco se
constituem num espago de dialogo de propostas entre os membros, mas
também num palco de onde essas propostas ecoam para o debate global,
legitimadas pelo consenso entre eles. E, neste caso, um consenso entre um
numero maior de paises, mais diversos e de distintas regides do planeta.

COP 30: a diplomacia entre resultados, desafios e o “Mapa do
Caminho”

Como destaca Hirst (2023), a politica externa do governo Lula 3.0 deu
centralidade a tematicas que sofreram grande retrocesso no periodo de seu
antecessor, como o caso do meio ambiente, cuja natureza é marcada por
transversalidade e necessidade de articulagdo entre agéncias governamentais e
atores sociais. A nomeac¢ao de Marina Silva para ocupar o cargo de Ministra do
Meio Ambiente e a candidatura brasileira, ainda em 2023, junto a Convencgéo-
Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) para sediar a

@ Entre protagonismo e vulnerabilidade: a Politica Externa Brasileira no ano de 2025 23


https://brics.br/pt-br/noticias/brics-firmam-parceria-para-eliminacao-de-doencas-relacionadas-a-pobreza-e-desigualdades
https://brics.br/pt-br/noticias/brics-firmam-parceria-para-eliminacao-de-doencas-relacionadas-a-pobreza-e-desigualdades

Boletim NEAAPE - ISSN 2594-6935 - v. 9 n. 3 - dezembro. 2025

COP 30 demonstraram, desde o inicio do mandato, a tentativa de renovar as
credenciais brasileiras e recuperar sua capacidade outrora perdida de
articulagao internacional nesta agenda.

Desde a apresentacdo da candidatura brasileira para sediar o evento o
governo buscou transformar a COP30 em uma oportunidade para recolocar a
Amazbnia no centro das negociagdes climaticas. A escolha de Belém como sede
reforcou o simbolismo politico dessa estratégia. A conferéncia, realizada entre
10 e 21 de novembro, foi anunciada como a “COP da Implementacao” pela CEO
do evento, Ana Toni (Toni apud CBN, 2025, s.p.). Entretanto, o balancgo final do
encontro revelou um conjunto de avangos relevantes, mas também frustragdes,
refletindo tanto a complexidade das negociacdes multilaterais quanto as
dificuldades estruturais do regime climatico global. Para o Brasil, o resultado da
conferéncia evidenciou os limites de seu protagonismo climatico.

Entre os avangos, destacou-se a agenda de adaptacdo, que ganhou
centralidade diante da constatagdo de que o limite de aquecimento global de
1,5°C sera ultrapassado. Os paises aprovaram 59 indicadores para monitorar
politicas de adaptagcdo e assumiram o compromisso de mobilizar US$ 120
bilhdes anuais até 2035, embora ainda sem clareza sobre fontes de
financiamento (Garcia, 2025). Em entrevista, o embaixador Mauricio Lyrio, um
dos principais negociadores da COP30, destacou que o financiamento foi “uma
vitéria do mundo em desenvolvimento”, uma vez que os “europeus resistiram até
o final” (Lyrio apud Figueiredo, 2025, s.p.). Outro ponto celebrado foi a
aprovacao de um mecanismo de transigao justa — Mecanismo de Acédo de Belém
(BAM, na sigla em inglés) — demanda impulsionada por movimentos sociais,
populagdes vulneraveis e delegacdes de paises em desenvolvimento. A decisao
reconheceu a necessidade de proteger trabalhadores, comunidades indigenas,
negras e mulheres das implicagdes econOmicas e sociais da transi¢éo
energética (Garcia, 2025).

A conferéncia também marcou o langcamento, fora do texto oficial, do Fundo
Florestas Tropicais para Sempre (TFFF), com a aprovagdo da sua Declaragao
de Langcamento por 66 paises, tanto os possuidores de florestas tropicais, como
potenciais investidores. A iniciativa, sob lideranga brasileira, cria um mecanismo
internacional de financiamento voltado a conservacdo duradoura das florestas
tropicais e subtropicais. O modelo propbe a compensacao direta de paises e
gestores florestais pelos resultados alcangados na manutengédo ou expanséo de
sua cobertura florestal (TFFF, 2025).
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Outro avanco relevante foi a adesédo de 19 paises a proposta brasileira de
uma coalizdo voluntaria de mercados de carbono, que busca integrar as
iniciativas de  descarbonizacdo no mundo e criar uma base comum de
precificacdo (COP30, 2025). Além disso, a COP30 testemunhou uma forte
mobilizagcdo social: ap6s a realizacdao de trés conferéncias com restricdes a
protestos, Belém se tornou palco de marchas diarias, culminando em uma
Marcha do Clima (Garcia, 2025).

Contudo, diversos pontos centrais da agenda climatica empacaram. O maior
impasse foi a incapacidade de se chegar a um Mapa do Caminho para
eliminagdo dos combustiveis fosseis. Apesar do apoio inicial de delegacdes
europeias, latino-americanas e de pequenos Estados insulares, a resisténcia de
China e india, além de outros paises dependentes de combustiveis fosseis,
bloqueou o avanco do texto, deixando fora do acordo a mencgao explicita a
descontinuagcao de petrdleo, carvao e gas. A esse respeito, o embaixador Lyrio
esclareceu que apesar disso “[india e China] foram parceiros importantes na
COP. A China hoje é um dos atores mais engajados em preservar o regime de
combate a mudanca do clima” (Lyrio apud Figueiredo, 20205, s.p.).

Na perspectiva brasileira, segundo o diplomata, o balango foi positivo, pois &
dificil alcangar consenso universal e ha margem para avangar no Mapa do
Caminho, visto que em torno de 80 paises defenderam a proposta e existe um
mandato para continuar a negociagdo na COP31 (Lyrio apud Figueiredo, 2025).
Este esfor¢co diplomatico, apesar de nao ter gerado resultado concreto nesta
conferéncia, sinaliza a ambig¢ao brasileira de moldar normas do regime climatico,
atuando como um “rule maker’.

A pauta do desmatamento também encontrou barreiras: embora o Brasil
tenha se fortalecido com a redugdo do desmatamento na Amazédnia, a proposta
de um Mapa Global exige engajar setores produtivos resistentes a nivel
internacional, como pecuaria, 6leo de palma e mineragdo (Garcia, 2025). No
Brasil, em especial, exige lidar com um dos setores responsaveis por cerca de
20% do PIB nacional, que € o agronegocio.

As negociagdes de financiamento climatico também avangcaram menos do que
o esperado. Um documento conjunto das COP29 e COP30 propés um plano
para atingir US$ 1,3 trilhdo anuais em financiamento climatico até 2035, mas o
texto final mencionou a iniciativa de maneira vaga. As Contribui¢cdoes
Nacionalmente Determinadas (NDCs) também foram consideradas insuficientes
para manter o aquecimento abaixo de 1,5°C. Soma-se a isso o fato de que a
conferéncia enfrentou problemas significativos de infraestrutura e logistica, inclu-
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indo a ocorréncia de um incéndio na chamada Blue Zone — ou Zona Azul — que é
a area restrita onde ocorrem as negociagdes oficiais no penultimo dia, que
interrompeu os trabalhos diplomaticos (Garcia, 2025).

Apesar dos obstaculos, a COP30 reforgou a imagem do Brasil como mediador
entre interesses divergentes: de um lado, paises desenvolvidos pressionando
por metas mais ambiciosas, de outro, paises em desenvolvimento exigindo maior
aporte financeiro e reconhecimento das especificidades socioecondmicas.
Assim, a COP30 consolidou o retorno do Brasil ao centro da diplomacia
climatica.

Todavia, a conferéncia também exp0s contradicbes e limites da atuacao
brasileira, uma vez que o pais ainda enfrenta barreiras para converter propostas
ambiciosas em compromissos multilaterais vinculantes e hd uma clara tensao
doméstica entre desenvolvimento e preservacgao. A esse respeito, o pais anfitrido
da conferéncia anunciou dias antes da COP a autorizacdo de estudos para
exploracdo de petréleo na foz do Amazonas (EBC, 2025), uma area
ambientalmente sensivel e estratégica para o equilibrio do bioma amazoénico. Tal
controvérsia, revela os limites praticos do discurso de protagonismo ambiental e
as dificuldades de conciliar metas climaticas com interesses de diversos setores

econdbmicos nacionais.

Da vulnerabilidade a negociacao: o tarifaco e a diplomacia brasileira

O tarifago imposto por Trump ao Brasil — uma sobretaxa de até 50% sobre
parte das exportacdes brasileiras para os EUA, combinando uma tarifa geral de
10% com um adicional de 40% — se insere numa logica mais ampla de
geoeconomia, isto é, do uso de instrumentos econdmicos (tarifas, sangdes,
acordos preferenciais) como ferramentas para alcangar objetivos de segurancga e
de politica externa (Pereira, 2025). Como destaca Lia Valls Pereira (2025), a
estratégia de Trump 2.0 retoma e aprofunda o uso da Secédo 232 e do Ato de
Poder Econdbmico de Emergéncia Internacional (IEEPA) para justificar tarifas
com base em “seguranca nacional’ e “emergéncia econdmica”, mas, no caso
brasileiro, o alvo foi explicitamente politico: uma retaliacdo as decisdes do
Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento de Bolsonaro e a regulagédo de
big techs, mais do que qualquer desequilibrio comercial.

O tarifago gerou profundo desconforto para a diplomacia brasileira,
historicamente habituada a tratar o comércio exterior sob uma légica técnica e
relativamente despolitizada. De repente, o pais se viu diante de um cenario em
que tarifas eram mobilizadas como instrumento de punigao por posicionamentos
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institucionais internos, configurando uma politizagdo incomum das relacdes
comerciais e uma clara afronta a soberania nacional. A reacao ao tarifaco
mobilizou distintos atores, como Ministério da Fazenda, Itamaraty, setor privado,
Vice-Presidéncia, Presidéncia, Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servigos, que além de articularem-se em prol de pressdo ao governo
estadunidense, utilizando de distintos canais institucionais®,
promoveram/apoiaram politicas publicas para enfrentar as sobretaxas e seus
efeitos sobre a produgéo nacional, como o Plano Brasil Soberano (Brasil, 2025).

Do ponto de vista agregado, os impactos sobre o comércio brasileiro foram
moderados. Estimativas do Ministério da Fazenda apontam um efeito de cerca
de 0,2 ponto percentual no Produto Interno Bruto (PIB) até o final de 2026, ainda
que com forte impacto setorial (cimentos, materiais ndo metalicos, maquinas
etc.) (Reuters, 2025). Dados recentes mostram queda de cerca de 25% das
exportagcdes de produtos para os EUA em trés meses, mas as exportagdes totais
cresceram, em parte devido ao desvio de comércio para a China e outros
mercados, que ampliaram compras de carne bovina e de outros produtos
brasileiros (CNN Brasil, 2025a). Diferente, portanto, do que muitos esperavam,
as sobretaxas nao prejudicaram intensamente a pauta exportadora brasileira,
porém expuseram a dependéncia de nichos especificos (como carne e café),
reforcando a necessidade de promover uma inser¢do internacional mais
diversificada, em termos de mercados e de estrutura produtiva.

Desde seu inicio, o governo Lula 3.0 reiterou a intengdo de retomar a
estratégia de “autonomia pela diversificacdo” (Vigevani; Cepaluni, 2005) em
termos politicos e econbémicos, implantada em seus dois mandatos anteriores.
Assim, nao tardou em reforcar relagcdes com diversos parceiros estratégicos,
tanto para reduzir a vulnerabilidade comercial frente aos EUA quanto para abrir
alternativas de mercado para produtos que poderiam ser afetados. Esse
movimento incluiu visitas oficiais, missées empresariais e aprofundamento de
dialogos bilaterais com paises como México, india e China.

Apo6s meses de tratativas diplomaticas e de negociagao direta entre Trump e
Lula, em novembro, o presidente estadunidense assinou uma ordem executiva
removendo a sobretaxa de 40% sobre uma parte consideravel dos produtos
agricolas brasileiros (carne, café, agucar, sucos, entre outros), num movimento
justificado publicamente pela necessidade de reduzir os pregos de alimentos nos

5 Destaca-se, inclusive, missdo empresarial da Confederagdo Nacional das Industrias (CNI) com cerca de cerca
de 130 empresarios, dirigentes de federagdes estaduais e representantes de associagdes industriais.
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EUA em meio a pressdes inflacionarias (CNN Brasil, 2025b). O governo
brasileiro e diversos setores produtivos celebraram a medida, que sinaliza o
inicio da normalizagao das relagdes bilaterais estremecidas ao longo da maior
parte do ano de 2025.

Em 02 de dezembro, Lula e Trump falaram por telefone e o presidente
brasileiro aproveitou o contato para pedir a suspensdo das san¢des dos EUA
impostas a autoridades brasileiras e a revisdo das tarifas americanas sobre
produtos ainda sobretaxados. Ademais, Lula propds cooperacdo bilateral no
combate ao crime organizado, com énfase sobre as redes transnacionais que
operam nos dois paises (Capelli, 2025). Ao incluir o combate ao crime
organizado como eixo de cooperagao, Lula busca ampliar o escopo da relagao
bilateral e reposicionar o Brasil como parceiro estratégico dos EUA na area de
seguranca. Essa aproximagao pode criar margem para uma cooperagao mais
robusta e, ao mesmo tempo, funcionar como amortecedor diante dos efeitos do
unilateralismo norte-americano — especialmente relevante no atual contexto de
tensdes entre os EUA e a Venezuela no Caribe em razdo do endurecimento de
Trump no combate ao narcotrafico.

Conclusao

Em sintese, a politica externa brasileira de 2025 oscilou entre expressdes de
busca por protagonismo e exposicbes de vulnerabilidade, refletindo a
complexidade de um sistema internacional marcado por disputas
geoecondmicas, transi¢cdes energéticas e assimetrias de poder.

O mandato de um ano a frente da presidéncia dos BRICS que, a partir de
janeiro de 2026, sera exercido pela india, se encerra com um saldo positivo,
ainda que sem grandes destaques. Neste sentido, embora sé seja possivel
avaliar como satisfatoria a gestdo do Brasil a frente do bloco, causa um certo
desconforto a declaragdo do sherpa brasileiro, embaixador Mauricio Lyrio, sobre
os resultados da presidéncia brasileira. Nas suas palavras: “Atingimos os
objetivos que definimos para nés mesmos. Grande parte disso se deve ao
engajamento e trabalho arduo de todas as equipes envolvidas ao longo do ano”
(Lyrio apud Ferreira, 2025, s.p.). Em se tratando de um arranjo multilateral em
que as conclusbes devem atender ao conjunto dos paises-membros, a
declaragdo do embaixador apoiada em métrica e parametros nacionais, nao
parece fazer jus a reconhecida habilidade da diplomacia brasileira.
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A atuacédo do Brasil na COP30 consolidou a reinserc¢éao internacional marcada
pelo protagonismo climatico, reforgou a centralidade da Amazbnia e projetou o
pais como articulador do Sul Global neste quesito. Ao mesmo tempo, revelou
desafios estruturais que continuardo a moldar a politica externa brasileira: a
necessidade de convergéncia entre agendas internas e compromissos externos,
a busca por financiamento climatico e a ampliagdo da influéncia normativa
brasileira. O Mapa do Caminho simboliza essa ambivaléncia, pois ao mesmo
tempo em que € um instrumento de lideranga, demonstra os limites de sua
implementacao no atual cenario internacional.

No que tange ao tarifago, a centralidade da relagdo Lula-Trump para
resolucdo do problema, evidencia a forga, mas também os limites, da diplomacia
presidencial, cuja eficacia depende de conjunturas especificas, da disposi¢éo
pessoal dos lideres e de janelas de oportunidade. Embora, no curto prazo, a
politica externa brasileira tenha sido bem-sucedida em mitigar os efeitos
imediatos do tarifago, o episddio revela desafios estruturais que nao podem ser
resolvidos apenas pela agao individual do presidente. No longo prazo, a
experiéncia reforca a necessidade de uma estratégia mais robusta que combine
diversificagdo de mercados, fortalecimento dos arranjos regionais e das
parcerias Sul-Sul, reducao da dependéncia de commodities especificas e
desenvolvimento de capacidades estatais para negociar temas como regulagao
de plataformas e investimentos. Somente com tal arcabougo o pais fortalecera
sua autonomia e reduzira sua vulnerabilidade diante de mudangas abruptas no
cenario internacional.

Por fim, o que nos aguarda em 20267 O Brasil se depara com um cenario
que combina oportunidades estratégicas e desafios significativos. A continuidade
das negociagdes com os EUA, os desdobramentos pés-COP30 e a consolidagao
do BRICS ampliado exigirdo maior coordenacdo e capacidade de traduzir
ambicdes em resultados concretos. Ao mesmo tempo, a crescente volatilidade
internacional, marcada por disputas geoecondmicas e tensdes regionais, reforga
a necessidade de diversificagao de parcerias e fortalecimento das ja existentes.
Soma-se a isso o cenario doméstico, de incertezas com a corrida presidencial.
Assim, 2026 tende a ser um ano decisivo para transformar as tentativas de
protagonismo ensaiadas em 2025 em avangos concretos e reduzir
vulnerabilidades, visando consolidar uma insercdo internacional autébnoma,
dotada de credibilidade, previsibilidade e capacidade de cooperacao — atributos
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historicamente associados a diplomacia brasileira e que vém sendo
gradualmente reconstruidos apdés o desgaste profundo ocorrido no periodo
anterior.

Recebido para publicacdo em 18 de dezembro de 2025.
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Introducao

Qual o valor do Oceano? Parte-se do principio de que o Oceano tem um
valor multidimensional, que perpassa o econémico, o simbdlico, o territorial e o
existencial. Do ponto de vista econdmico, suas aguas sado descritas em termos
de potencial: pesca, petréleo, transporte e energia. Contudo, o Oceano €, acima
de tudo, matriz, porque ndo s6 contém vida, mas também a gera; os fluxos
marinhos regulam o clima, estabilizam o ciclo do carbono, garantem a umidade
atmosférica e sustentam redes alimentares inteiras. A “vida continental” é, em
grande parte, dependente dessa maquinaria oceanica invisivel, da reprodugao da
vida em terra firme, das florestas tropicais ao abastecimento hidrico urbano, tudo
isto repousa sobre dinamicas biofisicas profundamente interdependentes com o
Oceano (IPCC, 2019, p.456).

Em termos imateriais, o Oceano € aquilo que recusa bordas fixas, isto &,
estende a terra para além de si, dissolvendo a ideia de fronteira estavel que
fundamenta o Estado moderno. Para os Estados insulares, sobretudo os do
Pacifico, o Oceano ndo é um vazio entre territérios, mas o préprio territério em
fluxo. Logo, ele ndo apenas prové, como também orienta a vida, representando a
cultura, a ancestralidade, um meio através do qual se gera pertencimento. O
Oceano é, assim, a propria esséncia da identidade, nas palavras de Hau‘ofa
(2008, p.54) “o mar nos define, o que somos e o que sempre fomos. Como disse
o grande poeta caribenho, Derek Walcott, o mar é historia”.

Nesse sentido, a diplomacia dos paises insulares se ancora em um Oceano que
nao termina na costa, mas comeca nela, pois a agua os define. Rejeitando a
perspectiva que reduz essas nagdes a minusculos estados isolados, a
diplomacia se baseia na visdo holistica de uma vasta soberania oceanica e na
interdependéncia que a natureza dinamica do Oceano exige (Hau‘ofa, 2008). “Ha
um mundo de diferenga entre ver o Pacifico como ‘ilhas num mar distante’ e

como ‘um mar de ilhas’ (Hau‘ofa, 2008, p.31).
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A medida gue o mar continua a se elevar, os Estados insulares se véem
diante de uma crise existencial sem precedentes, tendo em vista que parte
significativa de seu territorio estad projetado em Zonas Econdmicas Exclusivas
(ZEEs). Estima-se que, entre 1901 e 2018, o aumento médio global foi de
aproximadamente 0,20 metros, podendo ultrapassar 1 metro até o final do século
(IPCC, 2021). Tuvalu, um microestado do Pacifico com éarea total de
aproximadamente 25,9 km? e altitude média de 2 m, enfrenta riscos severos de
submersio progressiva e erosao costeira. A nacao ja experimenta inundagdes
recorrentes (NAPA, 2007), e uma avaliagcdo da NASA (2023) indicou que o nivel
do mar em Tuvalu estava quase 15 cm mais alto do que 30 anos atras,
aumentando a uma taxa média de 5 mm por ano. Ainda, projec¢des indicam que a
taxa de aumento do mar devera ser 1,5 vezes mais rapida do que a média
global, podendo dobrar até 2100 (NASA, 2023). O risco é alto porque projeta que
a maior parte da area terrestre e da infraestrutura critica estara abaixo do nivel
médio da maré alta até 2050 (NASA, 2023), contribuindo para o aumento do
risco de que a maioria dos atdis se torne inabitavel em meados do século XXl
devido ao agravamento das inundagdes impulsionadas pelas ondas (NASA,
2023).

Embora os Pequenos Estados Insulares em Desenvolvimento (PEIDs)
contribuam com menos de 1% das emissdes globais (ONU, 2025),
paradoxalmente sdo os primeiros a sofrer os efeitos mais catastroficos da
emergéncia climatica, e o fazem com severas limitagdes técnicas, financeiras e
institucionais.

A elevacao do nivel do mar ndo apenas invade terras, mas também desloca
as gramaticas de pertencimento e de soberania. E nesse intervalo que se
inscreve a transformacédo do Oceano, de um espacgo relacional definido, em
arena estratégica de disputa por controle e valor. Além disso, o processo de
internacionalizacdo das questdes ambientais consolidou a retérica de um meio
ambiente como um bem comum compartilhado. Nas ultimas décadas, o Oceano,
em especial, passou a ser reconhecido como o epicentro das disputas
geopoliticas, epistémicas e normativas do século XXI| (Dionisio, Medeiros e
Carvalho, 2024). Nesse contexto, os ecossistemas marinhos e costeiros
passaram a ser valorizados em termos utilitarios, relacionados a regulagéo
climatica, ao sequestro de carbono, a seguranga alimentar e ao ecoturismo.

Ante ao exposto, o objetivo central deste estudo € analisar como 0s servigos
ecossistémicos marinhos e costeiros, isto €, os beneficios que a sociedade
obtém do Oceano, sdo mobilizados como instrumentos de insercéo internacional
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pelos Estados de Seychelles, Barbados e Tuvalu. Para tanto, busca-se: i)
analisar como esses Estados utilizam seus ecossistemas marinhos e costeiros
para construir agendas de diplomacia climatica e ambiental; e ii) investigar como
os PEIDs interagem com regimes e estruturas de governangca ambiental
internacional para negociar direitos, financiamento e reconhecimento. A hip6tese
que orienta esta pesquisa sustenta que o protagonismo conferido a protegao
ecologica decorre de uma assimetria estrutural, na qual as capacidades de
barganha desses paises sdao mediadas, e frequentemente apropriadas, por
mecanismos de governanga ambiental internacional que, embora reconhegam
sua vulnerabilidade, raramente lhes atribuem papel substantivo na definicdo das
decisdes que os afetam.

A metodologia empregada, de carater interdisciplinar, fundamenta-se em
uma abordagem qualitativa com énfase exploratoria, organizada em dois eixos: i)
Teodrico-analitico: mobilizacdo de autores como Wallerstein (1974), Putnam
(1988); ii) Ecologico-Politico: dialogo com Escobar (1996; 2005); Hau’ofa (2008),
Barnett e Campbell (2010). O recorte empirico comparativo abrange trés PEIDs
com perfis contrastantes de atuagao diplomatica: Seychelles, Barbados e Tuvalu.
Dessa forma, o artigo organiza-se em duas seg¢bes principais. A primeira,
intitulada “Entre o Oceano e o mundo: a luta pela sobrevivéncia dos PEIDs”,
examina as vulnerabilidades dos Estados insulares. A segunda segao apresenta
uma analise comparativa dos trés casos: Seychelles, Barbados e Tuvalu, cada
um explorado em um subtépico especifico. Por fim, as consideragbes finais
sintetizam os principais achados da pesquisa.

Entre o oceano e o mundo: a luta pela sobrevivéncia dos PEIDs

A partir da Conferéncia das Nacgbdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio-92) e, sobretudo, apdés a consolidagdo da Agenda de
Barbados (1994), o termo PEID passou a ser utilizado como uma categoria
definida ndo por coesao geografica ou econdmica, mas por uma condicdo de
vulnerabilidade estrutural compartilhada por esses Estados (UN DESA, 2015,
p.7). Entre essas vulnerabilidades destacam-se: insularidade extrema, baixa
densidade populacional, dependéncia excessiva dos ecossistemas marinhos,
endividamento crénico e acesso limitado a financiamento climatico. Essa
designacao, embora confira visibilidade, também institucionaliza um lugar
periférico e uma condicdo de dependéncia prolongada, nao apenas material,
mas também epistémica.
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Os PEIDs, com frequéncia, sdo posicionados, por dinamicas historicas e
estruturais, na periferia do sistema mundo (Wallerstein, 1996). Em resposta a
essa marginalizagdo, constroem sua soberania a partir de uma espacialidade
fluida, oceéanica, que desafia os limites fixos do Estado moderno. O bioma
marinho e costeiro abrange manguezais, recifes de coral, ervas marinhas, pesca
artesanal e territérios costeiros culturalmente significativos (Barnett e Campbell,
2010), tornando-se nao apenas vitais para a seguranga alimentar e resiliéncia
climatica, mas os Uunicos ativos politicamente mobilizaveis e com valor
internacional reconhecido. Isso ocorre porque, ao contrario de poténcias médias
ou de grandes Estados continentais, a auséncia de capacidades materiais
relevantes (econ6micas, militares ou institucionais), como observa Keohane
(1984), condiciona profundamente a posicdao desses Estados na estrutura
internacional, restringindo sua capacidade de influenciar agendas e resultados.
No caso dos PEIDs, essa assimetria estrutural limita sua margem de manobra no
sistema mundo.

Durante a 262 Conferéncia das Partes da Convencao Quadro Nacgdes Unidas
sobre a Mudanca do Clima (COP26), o Ministro das Relagdes Exteriores de
Tuvalu, Simon Kofe, afirmou: “nés estamos afundando, mas todos os outros
também estdo [...]” (Kofe, 2021). A declaragao, proferida em um discurso
gravado com o ministro dentro do mar, foi concluida com o alerta de que "néo
podemos esperar por discursos enquanto o mar esta subindo ao nosso redor"
(Kofe, 2021). Logo, e, a partir da literatura sobre os PEIDs (Barnett; Campbell,
2010), argumenta-se que o que diferencia os PEIDs dos demais paises nao é o
ativo em si, mas a forma como eles o mobiliza na arena internacional, isto &,
como trunfo diplomatico, expressdo de urgéncia e instrumento de legitimidade
moral. Observa-se, portanto, a conversdo nao apenas de seus recursos
ambientais, mas também de suas vulnerabilidades estruturais como moeda
politica, o que constitui uma forma de barganha que, ao ser mobilizada em
féoruns multilaterais, gera visibilidade na medida em que transforma
vulnerabilidade em legitimidade.

Para que essa vulnerabilidade seja reconhecida e convertida em ac¢ao politica
€, antes de tudo, necessario que o0s recursos naturais dos PEIDs sejam
traduzidos segundo uma gramatica institucional internacionalmente legivel. E
precisamente aqui que faz sentido revisitar as categorias desenhadas pelo
Millennium  Ecosystem Assessment (2005), a respeito dos servigos

ecossistémicos que, se dividem em: servigos de provisao (como alimentos e
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matérias-primas), de regulagdo (como o sequestro de carbono e o controle de
erosao), de suporte (como o bercario de espécies e a manutencdo da
biodiversidade) e culturais (associados a valores espirituais, estéticos e identitarios).
Tal classificagcdo ndo apenas organiza o valor funcional da natureza, mas constitui o
|éxico técnico por meio do qual os PEIDs articulam suas demandas em regimes
multilaterais, traduzindo o valor ecolégico de seus ecossistemas marinhos e
costeiros em linguagem compativel com mecanismos como o Fundo Verde para o
Clima, vigente desde a COP16, de 2010, os Blue Bonds (2018) e os debt-for-nature
swaps (1987).

Essa conduta opera dentro de uma estrutura internacional para o clima, composta
pela Convengédo Quadro Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima (UNFCCC, na
sigla em inglés), pelo Protocolo de Quioto (1997), pelo Acordo de Paris (COP21) de
2015, e por mecanismos como o Fundo Global para o Meio Ambiente (GEF, na sigla
em inglés). Esse arranjo assimétrico configura-se como um espaco no qual os PEIDs
negociam com o que tém, mesmo que os termos dessa negociacdo sejam
considerados legitimos somente quando guiados por modelos e indicadores
reconhecidos por consorcios cientificos, operando de forma verticalizada e de cima
para baixo (Sullivan, 2014; Escobar, 1996), cujo o valor ecologico € reconhecido
quando quantificavel. Na pratica, a relevancia diplomatica dos manguezais depende
de sua capacidade mensuravel de sequestro de carbono; os recifes de coral, de sua
funcdo de protegdo costeira passivel de modelagem; e o ecoturismo, de sua
capacidade de gerar retorno financeiro.

Ademais, a luz da teoria de dois niveis de Putnam (1988), a projecado dos PEIDs
na arena internacional expde o paradoxo chamado por win-sets domésticos. Longe
de refletirem o resultado de negociagdes politicas internas robustas (nivel Il), os win-
sets domésticos sado frequentemente construidos a partir da pressdo externa por
conformidade (nivel I). Nao se trata de uma arena de deliberacdo soberana com
multiplas alternativas, mas sim de um espaco estreito, cujas opgdes viaveis sao
aquelas que ja alinham previamente os critérios aceitos por organismos financeiros e
ambientais internacionais. Ou seja, diante da vulnerabilidade estrutural, o conjunto
de opgdes politicamente aceitaveis no plano doméstico é restrito, mas pode ser
mobilizado de forma estratégica nas arenas internacionais onde o pais exibe sua
escassez como trunfo.,

4 Para os PEIDs, o total de financiamento publico internacional para adaptagéo (no periodo de 2017-2021) foi de
US$2,6 bilhGes, enquanto o total para todos os paises em desenvolvimento foi de US$95 bilhdes,
correspondendo a uma porcentagem de cerca de 2,7% para os PEIDs (UNEP, 2023, P.46).
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Apesar das reiteradas promessas internacionais, os fluxos de financiamento
climatico para adaptacdo nos PEIDs permanecem insuficientes em relacdo as
necessidades projetadas. De acordo com o Relatério sobre a Lacuna de Adaptacao
(UNEP, 2023), estima-se que os paises em desenvolvimento precisem de entre
US$215 a 387 bilhdes anuais até 2030 para a adaptagdo. Entretanto os fluxos atuais
em 2021, ndo ultrapassaram os US$21 bilhdes, dos quais quase 3% foram
direcionados a paises insulares* (UNEP, 2023, p.11; Roberts et al, 2021). Em termo
de perdas e danos, esse financiamento se mostra desproporcional frente aos custos
anuais para os Estados Insulares do Pacifico, onde desastres naturais ja custam
entre 0,5-6,6% do PIB anualmente (IPCC, 2019, p.517). Por exemplo, o Ciclone
Pam custou 64% do PIB de Vanuatu em 2015 (IPCC, 2019, p.517). Essas
disparidades agravam a situagdo econémica, uma vez que as perdas econdmicas
reduzem, em meédia, o crescimento do PIB per capita em um ponto percentual
completo por ano, nas economias mais vulneraveis (UNEP, 2023, p.73).

Tal discrepancia nao pode ser explicada apenas por ineficiéncias operacionais
ou limitacbes técnicas dos paises insulares. Esse fenbmeno também revela um
arranjo institucional que, embora proclame principios de equidade e
responsabilidades comuns, permanece profundamente assimétrico em sua
arquitetura e funcionamento. Mesmo em regimes cooperativos, as instituicbes
internacionais tendem a refletir e consolidar os interesses das poténcias dominantes
que moldam os critérios de acesso, legitimidade e avaliagdo conforme suas préprias
prioridades estratégicas (Keohane, 1984). Para os PEIDs, isso significa submeter-se
a métricas exogenas, muitas vezes desprendidas das realidades locais, a fim de se
tornarem elegiveis aos escassos recursos disponiveis. Logo, sua performance
internacional depende de sua capacidade de se conformar com critérios estruturais

que nao definem.

Analise dos trés casos

Seychelles: a economia azul como vitrine

A Republica de Seychelles, situada no Oceano indico Ocidental, possui uma
massa continental de 455 km?, e uma vasta ZEE com cerca de 1,37 milh&o de
kmZ2. Desta desproporgao entre agua e terra, surge o “Grande Estado Oceéanico”,
titulo pelo qual as Seychelles tém buscado reposicionar sua identidade em torno
da centralidade do Oceano. Essa leitura foi explicitamente mobilizada pelo
presidente do pais, Wavel Ramkalawan, no contexto da COP27 (2022),
enfatizando que a principal realidade geopolitica de Seychelles reside menos na
terra emersa e mais na vastiddo de seu espaco maritimo (Ramkalawan, 2022).
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Ao longo das décadas, as Seychelles lideraram iniciativas emblematicas de
insercdo ambiental estratégica. O pais iniciou sua jornada em 2014, resultando
no Planejamento Espacial Marinho (MSP, na sigla em inglés), um produto do
premiado debt-for-nature swap, co-desenhado pelo governo de Seychelles e The
Nature Conservancy (State House, 2020). Esse acordo levou a criagdo do
Seychelles Conservation and Climate Adaptation Trust (SeyCCAT) e
comprometeu o pais com a prote¢cdo de uma vasta area oceénica. Em 2018,
Seychelles langou o primeiro Blue Bond soberano do mundo, arrecadando
US$15 milhdes de investidores internacionais, com apoio do Banco Mundial e do
GEF (Banco Mundial, 2018), onde seus recursos seriam canalizados e co-
gerenciados pelo SeyCCAT. Paralelamente, em margo de 2020, o pais alcangou
um terco (30%) de seu territério oceanico, totalizando 410.000 km?, como Area
Marinha Protegida (State House, 2020). Esse feito, resultado direto do MSP,
atingiu a meta global de protecdo oceanica 10 anos antes do prazo internacional
de 2030 (State House, 2020).

O SeyCCAT, que co-gerencia os fundos do Blue Bond, operacionaliza seus
objetivos de financiamento por meio de dois instrumentos: o Fundo de
Concessdes Azuis e o Fundo de Investimentos Azuis, gerenciados,
respectivamente, pelo SeyCCAT e pelo Banco de Desenvolvimento das
Seychelles. Os recursos angariados se destinam a apoiar projetos compativeis
com a estratégia nacional, incluindo a expanséo das areas marinhas protegidas,
a melhoria da governanca das pescarias prioritarias e o desenvolvimento da
economia azul de Seychelles (Banco Mundial, 2018). Apesar do sucesso em
mobilizar capital e proteger o Oceano, uma perspectiva critica, amparada em
Escobar (2005), aponta para os limites de uma arquitetura ambiental que celebra
a inclusao, mas pode reproduzir uma exclusao estrutural, valorizando a natureza
como um ativo financeiro (Blue Bond). Isto é, substitui a ontologia relacional da
natureza por uma légica de gestdo performativa, marginalizando os saberes
ecologicos locais de pescadores e comunidades em favor de um profissionalismo
técnico formatado segundo epistemologias exdgenas. Isso, levando em
consideragcdo que o processo de selegdao €& condicionado por critérios
tecnocraticos padronizados, o histérico institucional sélido, o plano financeiro
detalhado, a matriz de indicadores, a avaliacdo de riscos socioambientais e a
capacidade comprovada de mensuracdo de impactos, cria-se uma estrutura
frequentemente inacessivel para comunidades costeiras sem assessoria externa
qualificada (UNEP, 2024).
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Barbados: entre a performance e a contestacao

Barbados, nacao insular do Caribe, possui uma ZEE de 432 km? e apenas 97 km?
de massa terrestre. Essa desproporcionalidade entre agua e terra tem orientado uma
reconfiguragdo estratégica de sua politica externa, conforme delineado na Roteiro
Estratégico para a Economia Azul em Barbados (IDB, 2021). A governanca maritima
do pais transcende a retérica ambiental e se articula como politica de Estado,
incluindo a criagdo de um Ministério dos Assuntos Maritimos e da Economia Azul
(Nunez, 2023).

A Integrated Coastal Zone Management Policy (2021) reforga essa diretriz ao
vincular a conservagao costeira a geracao de empregos, a segurancga alimentar e
a reducédo da pobreza. A economia azul do pais esta estruturada sobre quatro
pilares centrais: i) conservagdo e restauragdo marinha; ii) diversificagéo
econdmica costeira; iii) valorizagdo da pesca artesanal; e iv) constru¢cédo de uma
infraestrutura legal institucional voltada a governanca integrada do espaco
oceanico.

A mobilizagdo dessas infraestruturas vivas, como recifes de coral, ervas
marinhas, manguezais (classificados como ecossistemas de carbono azul) e
biodiversidade pelagica®, organiza multiplas funcdes utilitaristas, por exemplo,
nao apenas sustentam o setor turistico (que representa mais de 9% do PIB e
13% dos empregos no Caribe), mas também atuam na conteng¢éo da eroséo e de
ressacas, ajudando a reduzir os custos de impactos climaticos em mais de
US$65 bilhdes anuais, e no sequestro de carbono azul (com o oceano
absorvendo cerca de 30% do dioxido de carbono produzido por humanos).
Portanto, essas infraestruturas sao centrais na retérica diplomatica e na
captacao de financiamento climatico (Nuiez, 2023).

Esse movimento se intensifica com o apoio de organismos internacionais
como PNUD e GEF, com destaque para o Blue Economy Accelerator Lab
(Nunez, 2023), voltado a inovagao em governancga ecoldgica e o fortalecimento
de cadeias de valor sustentavel. No entanto, esse protagonismo institucional
esta longe de ser isento de contradi¢gdes, visto que, esses ecossistemas vitais
estdo sob crescente pressido devido ao crescimento populacional, urbanizacgéo,
poluicdo, superexploracédo de recursos naturais e sobrepesca. E nesse ponto

5 Conjunto de espécies que vivem na coluna d’agua do Oceano (mar aberto), isto &, fora do fundo marinho e das
zonas costeiras diretamente lugares ao substrato. Peixes migratérios (atum, sardinha, anchova), alguns
tubarées, baleias, golfinhos, sédo alguns exemplos (FAO, 2020).
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que a Primeira-Ministra, Mia Mottley, tem se consolidado como uma voz critica
ao regime climatico internacional. Como declarou na COP26: “se a nossa
existéncia ha de significar alguma coisa, entdo precisamos existir daqui a 100
anos” (Mottley, 2021). Mais tarde, em 2023, em sua fala no Petersberg Climate
Dialogue, criado em 2010, Mottley denunciou os mecanismos de financiamento
climatico que subordinam os PEIDs a parametros técnicos impostos e clama por
um Acordo Global para Financiamento e Desenvolvimento, baseado em
vulnerabilidade real e nao apenas performance mensuravel (Mottley, 2023).

Tuvalu: diplomacia da existéncia

Tuvalu, um dos menores paises do mundo em extenséao territorial terrestre,
com apenas 26 km? de terra firme, é composto por nove atdis e ilhas de baixa
altitude. Sua ZEE, no entanto, estende-se por cerca de 900.000 km?
(Departamento de Pesca de Tuvalu, 2021). Trata-se, entdo, de um Estado cuja
soberania depende em larga medida de um territorio oceanico em risco de
desaparecer e, essa condigdo orienta a politica ambiental de Tuvalu a partir de
uma racionalidade existencial. Mais do que promover o desenvolvimento
sustentavel, trata-se de sustentar a continuidade do proprio Estado diante de um
cenario de iminente submersao (Departamento de Pesca de Tuvalu, 2021).

Tuvalu, entdo, opera a partir de uma diplomacia de sobrevivéncia. O pais
mobiliza os servigos ecossistémicos marinhos e costeiros n&o prioritariamente
como ativos de mercado, mas como fundamentos ontoldgicos de sua identidade
nacional. O Relatério Anual do Departamento de Pesca de Tuvalu (2021)
enfatiza que as atividades de subsisténcia dominam o setor pesqueiro, sendo o
setor de pesca na costa proxima responsavel pela maior parte do peixe
consumido localmente, sendo o consumo estimado de 72 kg por pessoa/ano
(Departamento de Pesca de Tuvalu, 2021). Além disso, os habitats marinhos,
incluindo marismas salgadas, manguezais e prados de ervas marinhas,
desempenham fungdes ecoldgicas fundamentais, como a protegcdo costeira e
habitat para biota® diversificada (IPCC, 2019, p.323). As fontes indicam que
estes ecossistemas vegetados contribuem para a adaptagcdo climatica ao
melhorar habitats criticos e podem reduzir a altura das ondas em 25-45%,
protegendo as comunidades contra a elevacao do nivel do mar e eventos como

¢ Conjunto de organismos vivos (fauna, flora, microrganismos) (IPBES, 2019).
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tempestade (IPCC, 2019, p.494-495).

A Politica Ambiental Integrada de Tuvalu (2021-2023) propde uma abordagem
de “ilha inteira” para a protegao de ecossistemas, enfatizando uma compreenséao
integrada da natureza baseada no manejo comunitario dos recursos, na
valorizagdo do conhecimento indigena e local, e no fortalecimento da
coordenagao multissetorial na governanga. Tal abordagem responde a uma
condicdo de vulnerabilidade material imediata, porque em Tuvalu, a
infraestrutura critica, incluindo escolas, hospitais e centros comunitarios,
encontra-se majoritariamente localizada em zonas costeiras de alta exposigao,
onde os impactos da elevacao do nivel do mar e da intensificacdo de eventos
extremos incidem de forma direta sobre a reproducao da vida cotidiana.

Diante desse risco iminente, a politica concebe explicitamente a restauragcéo
de ecossistemas marinhos como uma forma de infraestrutura adaptativa para a
protecao costeira. No entanto, o documento também aponta para os limites do
processo, destacando a falta de capacidade cientifica e técnica em nivel local
para construir sinergias efetivas entre o conhecimento local e a ciéncia moderna,
0 que é considerado um fator que contribui para a perda de servicos
ecossistémicos (Politica Ambiental Integrada de Tuvalu, 2020).

Apesar da busca por solugdes internas, Tuvalu tem usado a sua posicéo,
como uma das nagdes mais vocais do mundo, para questionar a arquitetura de
governanga climatica em féruns globais. Essa atuagao transforma o debate em
uma questdo de justica histérica em vez de mera eficiéncia técnica (Tuvalu,
2022). O pais defende, desde 2021, o reconhecimento juridico da continuidade
de sua personalidade estatal, mesmo no caso de submersao territorial total,
posicionando a sua agéncia simbdlica como uma denuncia publica da arquitetura
desigual do regime climatico global. Ademais, se posiciona também, a vanguarda
de um debate radical sobre soberania e territorio no Antropoceno (Tuvalu, 2022).

Consideracoes Finais

E verdade que o Oceano, enquanto bem comum global, recusa as fronteiras
artificiais impostas pelos Estados Nacdo, operando segundo uma ldogica
ecossistémica trans-escalar. No entanto, sob o pretexto de sua indivisibilidade
ecologica, tém-se verticalizado métricas e modelos de gestdo que ignoram as
particularidades historicas, ontologicas e culturais dos povos que dele dependem
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para existir. Mecanismos como o carbono azul, os Blue Bonds ou os fundos
climaticos operam segundo parametros tecnocraticos que excluem saberes
locais e restringem a agéncia dos PEIDs a formas de performance monitoradas.
Isto é, a agéncia ndo é negada, mas vigiada; ndo é reconhecida em sua
plenitude, mas filtrada por um vocabulario global que define quem pode existir e
como.

Nessa légica, o reconhecimento formal da vulnerabilidade dos pequenos
Estados insulares ndo se traduz em poder substantivo. A participagdo dos PEIDs
em regimes multilaterais de clima e biodiversidade, embora simbolicamente
valorizada, segue condicionada a adesdao a normas externas, em geral,
construidas por e para os centros de poder global. Mesmo quando ha espago
para cooperacdo, ele ocorre sob arranjos institucionais que reproduzem
desigualdades estruturais. Mais do que condi¢do estrutural, a vulnerabilidade
orna-se uma identidade politica, um enquadramento que naturaliza a pendéncia
e homogeneiza sujeitos e historias, isto é, discursam sobre “ilhas que afundam”,
mas ndao em comunidades despossuidas, culturas deslocadas ou epistemologias
sufocadas. Quando os ecossistemas costeiros e marinhos sado abstraidos de
seus vinculos relacionais, tornam-se funcionais, porém n&do mais habitaveis, ,

mensuraveis, mas ndo mais significativos.

A andlise comparativa entre Seychelles, Barbados e Tuvalu revela trés
respostas distintas a mesma estrutura internacional desigual. Seychelles opera
dentro do sistema, traduzindo sua biodiversidade em ativos diplomaticos sob
critérios impostos. Barbados, por sua vez, tensiona o regime com forga politica e
retérica de justica historica, sem renunciar a linguagem da performance. Por fim,
Tuvalu denuncia os limites da propria arquitetura climatica, revelando sua
faléncia moral e juridica diante do colapso existencial. Cada um, a sua maneira,
revela que a conversao dos servigos ecossistémicos em instrumento de politica
externa é tao reveladora das capacidades dos PEIDs quanto das barreiras que

os mantém a margem das decisées que moldam seu futuro.

Recebido para publicacdo em 15 de dezembro de 2025.
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