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INTRODUCAO

Desde o colapso da Unido Soviética, a triangulagio diplo-
mdtica entre os Estados Unidos da América (EUA), a Rus-
sia e a Ucrdnia tem sido marcada por tensGes crescentes
sobre a arquitetura de seguranca europeia e a soberania
ucraniana. A politica externa da segunda Administracdo
Trump revelou, ao longo de 2025, uma assimetria funda-
mental na abordagem a guerra de agressdo russa na
Ucrénia. Enquanto a Russia tem beneficiado de uma nar-
rativa de acomodacio progressiva das suas exigéncias maxi-
malistas, a Ucrdnia tem enfrentado pressio concreta
através da suspensio de assisténcia militar e de apoio tec-
noldgico, a par da sua responsabilizacio pelo impasse
negocial. Num contexto de guerra de agressio, este padrdo
favorece claramente o agressor, submetendo a Ucrinia a
um jogo de sobrevivéncia dificil de jogar. Este artigo argu-
menta que esta assimetria é produzida e legitimada através
da interacdo entre narrativas dominantes, nomeadamente,
Trump como pacificador excecional, equivaléncia moral
entre agressor e agredido, a Russia como parceiro com
preocupacdes legitimas, e também de prdticas diplomadticas
moldadas por divisdes internas na Administracio e pela
subordinacdo de principios normativos a consideragdes
transacionais de curto prazo. Através da andlise de docu-
mentos e discursos oficiais ao longo de 2025, o artigo
mostra como narrativas e praticas se reforcam mutuamente
na produgio de uma politica que tem favorecido os inte-
resses russos, estabelecendo precedentes preocupantes
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RESUMO

ste artigo analisa a politica externa

da segunda Administra¢gio Trump
com enfoque na guerra de agressao russa
na Ucrania, identificando uma assimetria
fundamental que favorece sistematica-
mente a Rissia. O artigo argumenta que
esta assimetria é produzida e legitimada
através da interagdo entre narrativas
dominantes — Trump como pacificador
excecional, equivaléncia moral entre
agressor e agredido, a Rissia como par-
ceiro com preocupagdes legitimas — e
préticas diplomdticas moldadas por
divisGes internas e subordinagio de
principios normativos a consideragdes
transacionais. Através da andlise de
documentos e discursos oficiais ao longo
de 2025, 0 artigo mostra como narrativas
e prdticas se reforgam mutuamente na
producio de uma politica que estabelece
precedentes preocupantes para a ordem
internacional baseada na inadmissibili-
dade de ganhos territoriais pela forga.
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Estados Unidos, Russia, Ucrinia, assi-
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his article analyses the foreign

policy of the second Trump admi-
nistration with a focus on Russia’s
war of aggression in Ukraine, identi-
fying a fundamental asymmetry that
systematically favours Russia. The
article argues that this asymmetry is
produced and legitimised through the
interaction between dominant narra-
tives — Trump as an exceptional pea-
cemaker, moral equivalence between
aggressor and victim, and Russia as
a partner with legitimate concerns —,
and diplomatic practices shaped by
internal divisions and the subordina-
tion of normative principles to tran-
sactional considerations. Through the
analysis of official documents and
speeches throughout 2025, the article
demonstrates how narratives and
practices mutually reinforce each
other in producing a policy that esta-
blishes concerning precedents for the
international order based on the inad-
missibility of territorial gains by force.

para a ordem internacional baseada na inadmissibilidade
da aquisi¢do de territdrio pela forca.

O artigo estd organizado em trés sec¢les. A primeira
mapeia a evolugdo das relacbes entre os EUA, a Russia e
a Ucrania ao longo de 2025, identificando as principais
linhas de atuagio e a forma como estas definem padroes
de tratamento diferenciado que revelam as preferéncias
da Administracdo Trump. A segunda seccdo analisa o
processo negocial através das propostas de paz mais rele-
vantes, demonstrando como cada momento de negociacdo
se revelou mais proximo de acomodar as posicOes russas,
culminando no plano de 28 pontos que vdrias vozes cri-
ticaram como tendo sido pensado e redigido «em russo».
Por fim, o artigo analisa as divisOes internas na Adminis-
tracdo Trump e o modo como vozes criticas foram sendo
gradualmente marginalizadas, permitindo a ascensdo de
figuras sem experiéncia diplomdtica, mas alinhadas com

a preferéncia presidencial por proximidade com Moscovo.
O artigo conclui que estas linhas de atuagio revelam nio
$0 uma assimetria com base em pressupostos que minam
a capacidade negocial ucraniana, mas também implica-
cOes para a redefinicdo normativa da ordem internacional.

Keywords: United States foreign policy,
Russia, Ukraine, diplomatic asymmetry.

A GEOMETRIA ASSIMETRICA DA DIPLOMACIA TRUMP

Nos meses iniciais do mandato de Donald Trump as relagdes com a Russia e a Ucrania
foram marcadas por uma narrativa que posicionava o Presidente dos EUA como uma
figura indispensdvel nas negocia¢Ges de paz. Descrito como tinico mediador capaz de
conseguir o que administragcdes anteriores ndo conseguiram, a centralizacdo da diplo-
macia na figura de Trump torna-se evidente. A personaliza¢io da politica contrasta com
a abordagem institucional que caracterizou a politica externa da anterior Administra¢io
Biden. O objetivo de criar uma «aura de paz» que permitisse a Trump mediar a assina-
tura de um cessar-fogo, declarar vitdria e retirar a questio da Ucrdnia da agenda domés-
tica, serve os seus interesses, independentemente do destino da Ucrinia, uma vez que
esta € descrita como «uma guerra de Biden, sem apoiantes ou qualquer interesse na
base de apoio de Trump» (Belin, 2025). A limitacdo das capacidades ucranianas através
do corte do apoio militar e de intelligence, face ao alivio das sanc¢Ges e de incentivos
econdmicos a Russia para um acordo de cessar-fogo, € ilustrativo. Esta inconsisténcia,
contudo, é naturalizada através da narrativa de que Trump estd a tentar alcancar a paz
por todos os meios. Além do mais, a «[A]ldministracio Trump parece querer trocar a
Ucrania — e até mesmo o papel dos EUA na seguranga europeia — pela cooperagio russa
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numa variedade de questdes extraeuropeias, incluindo os recursos do Artico, as nego-
ciacGes sobre armas nucleares, o Irdo, a Coreia do Norte e a Siria» (Ibidem)2.

A 12 de fevereiro de 2025, os presidentes dos EUA e da Russia, Trump e Putin, respe-
tivamente, conversam pela primeira vez (via telefone) desde o regresso de Trump a Casa
Branca. Trump refere a necessidade de trabalharem juntos e iniciarem negociagdes
imediatamente pois «como ambos concordamos, queremos impedir os milhdes de
mortes que ocorrem nesta guerra». Trump comentou, neste contexto, que o Presidente
Putin até referiu na conversa o seu lema de campanha «SENSO COMUM»® para se
referir 2 necessidade de negociagdes (The

Moscow Times, 2025). Esta abordagem ESTA ABORDAGEM REPRESENTA UMA RUTURA
representa uma rutura com a politica do COM A POLITICA DO ANTERIOR PRESIDENTE BIDEN
anterior Presidente Biden de envolvimento DE ENVOLVIMENTO MINIMO COM MQOSCOVO.

minimo com Moscovo. Simultaneamente,

Trump descreve Zelensky como obstdculo as negociagdes. O secretdrio da Defesa Pete
Hegseth, nesse mesmo dia na sede da Alianca Atldntica em Bruxelas, rejeitou o objetivo
da Ucrania de recuperar todo o territério perdido desde 2014 como «irrealista», minando
efetivamente a posi¢do negocial de Kyiv. Hegseth também excluiu explicitamente a
adesdo da Ucrdnia a Organizacio do Tratado do Atlintico Norte (NATO, na sigla inglesa),
cedendo a uma exigéncia russa de longa data ainda antes das negociacdes terem lugar,
e anunciou que quaisquer tropas da NATO ao servi¢o na Ucrinia ndo estariam cobertas
pelas disposicoes de defesa coletiva do Artigo 5.° (Politico, 2025b).

As referéncias a lideranca ucraniana por parte da Administragdo Trump demonstram
dureza. A reunifo «quente» entre os dois lideres que decorreu no Saldo Oval a 28 de
fevereiro de 2025 foi ilustrativa. Trump chamou Zelensky de «ditador» e o Vice-Presidente
Vance desafiou agressivamente Zelensky a agradecer o apoio norte-americano. Trump
acrescentou ainda que Zelensky «deveria estar mais agradecido, porque, deixe-me dizer,
ndo tem as cartas [do seu lado]» (Lindsay, 2025; NBC News, 2025). Os termos coloca-
dos a Zelensky, como quando Trump refere «[o]u faz um acordo [minérios raros] ou
estamos fora, e, se estivermos fora, terd de lutar. Eu ndo acho que v4 ser bonito» (King’s
College London News Centre, 2025), demonstra o tom de coacdo que preside a gestdo
da relacdo. A reunido terminou abruptamente quando Trump cancelou a conferéncia
de imprensa e Zelensky deixou a Casa Branca. Na sequéncia deste incidente diplomdtico,
Trump publicou na Truth Social que Zelensky «nfo estd pronto para a paz» e acrescen-
tou «ele desrespeitou os Estados Unidos da América no seu querido Saldo Oval. Pode
voltar quando estiver pronto para a paz» (Cleary, 2025). A responsabilizacdo seletiva
torna-se aqui explicita, uma vez que Zelensky € caracterizado como ingrato e obstdculo,
enquanto Putin € tratado como «parceiro.

A 11 de marco de 2025 realizou-se uma negociacio na Ardbia Saudita na qual a expres-
sdo «paz pela forca» ganhou visibilidade nas declaracdes oficiais que sublinharam que
«a medida que procuramos a paz, a nossa na¢io também demonstra forca» (U.S. Depart-
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ment of State, 2025c¢). A delegacio ucraniana expressou prontiddo para aceitar a proposta
norte-americana de um cessar-fogo interino imediato de trinta dias, «que pode ser
estendido por acordo mutuo das partes, e que estd sujeito a aceitacdo e implementacio
em termos reciprocos pela Federacdo Russa» (U.S. Department of State, 2025a). Os
EUA referiram ainda que a pausa na partilha de informacoes e a assisténcia de seguranga
a Ucrania seriam retomadas de imediato, mostrando o ziguezaguear da postura politica.
A decisdo de Trump de nio envolver os aliados nas conversagdes para formar uma
posicdo negocial unificada «foi recebida como uma afronta chocante», embora desta-
casse «0 desejo da Administracio de acio rdpida e de procura de resultados rdpidos
(neste caso, um cessar-fogo e a normalizacdo das relagdes EUA-Russia)» (Kochis, 2025).
Esta perspetiva, em que Trump admite que «esta guerra é muito mais importante para
a Europa do que para nds — temos um oceano grande e lindo a separar-nos» (Ibidem,
p. 30), justifica um distanciamento estratégico que desafia a expectativa europeia de
solidariedade transatlintica face a uma ameaca considerada de importincia critica para
a seguranca do continente.

O Presidente Putin n3o assinou o cessar-fogo, embora tenha concordado com uma
proposta provisoria para suspender os ataques contra as infraestruturas energéticas
por um perfodo de trinta dias, e que as negociagGes técnicas sobre a implementagio
de um cessar-fogo maritimo no mar Negro e de um cessar-fogo total envolvendo as
forcas terrestres comecariam de imediato. Foi ainda acordada a transferéncia de pri-
sioneiros de guerra. Contudo, a Russia acrescentou como condic¢do para o avanco das
negociacdes a necessidade de eliminar as causas profundas da guerra, bem como o
cessar de toda a ajuda militar e de intelligence a Kyiv (Mills, 2025). A reciprocidade russa
ndo se materializou, com as condicdes de Putin a fazerem crer que este pretendia ape-
nas tempo para consolidar os ganhos territoriais obtidos.

A distincia entre a promessa de resolucio rdpida e a realidade das divergéncias torna-
-se incontorndvel. A Russia mantém exigéncias maximalistas de reconhecimento formal
das anexacdes territoriais, neutralidade permanente da Ucrinia, desmilitarizagio subs-
tancial e exclusfo definitiva da adesdo da Ucrinia a NATO. A posi¢do russa tem sido
moldada por um nacionalismo estratégico que marca as suas politicas. Como observam
Jasmin e Hosen, Putin «enquadrou a Russia como vitima de exploracio ocidental e da
expansio da NATO, o que ajudou a criar uma mentalidade de “nds contra eles”» (Jasmin
& Hosen, 2025). Esta narrativa torna qualquer concessio significativa politicamente
enquadrada na Russia, independentemente da pressdo dos EUA. A formulacio «a bola
estd no campo da Russia», repetida por Rubio em vdrias ocasides, ilustra a naturaliza-
¢do da ideia de que um cessar-fogo nas posicGes atuais € o ponto de partida 6bvio e
razodvel, ndo reconhecendo que consolida ganhos territoriais ilegitimos; legitima a
proposta americana como equilibrada e pragmdtica; e leva a uma responsabilizagdo
seletiva ao enquadrar qualquer rejei¢do russa como teste da sua boa-fé, sem aplicar o
mesmo escrutinio as concessOes que a proposta exige da Ucrinia.
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O primeiro e tinico encontro face a face até final de novembro entre Trump e Putin
realizou-se a 15 de agosto de 2025 em Anchorage, no Alasca. Trump descreveu a reunido
como «extremamente produtiva» e anunciou planos para uma cimeira subsequente em
Budapeste envolvendo Putin e Zelensky, que ndo se chegou a concretizar, como veremos
adiante. Marco Rubio comentou sobre a densidade e dificuldade das conversagdes
relativas as linhas territoriais, e as questdes sobre garantias de seguranca a longo prazo
e com quem a Ucrénia pode ter aliangas militares, acrescentando: «acredito que fizemos
progressos na redu¢fo do conjunto de questfes, mas ainda hd muito trabalho a fazer»
(U.S. Department of State, 2025€). A reunifo representou uma conquista diplomdtica
significativa para a Rdssia, que tinha estado isolada dos lideres ocidentais desde a
invasdo em larga escala de fevereiro de 2022. Marco Rubio, numa entrevista a CBS, apds
este encontro, deixou clara a dificuldade do caminho.

Vamos concentrar-nos nisto: vdo parar de lutar ou nfo, e o que serd necessdrio para
terminar a guerra. [...] ambos os lados terdo de ceder e ambos os lados deverdo esperar
obter algo com isto. E isso é uma coisa muito dificil de fazer. E muito dificil porque a
Ucréinia obviamente se sente prejudicada, e com razdo, porque foi invadida; e do lado
russo porque sentem que ganharam impulso no campo de batalha e, francamente, nio
se importam — nio parecem importar-se muito com quantos soldados russos morrem
nesta guerra. [...] Portanto, penso que o Presidente [Trump] merece muito crédito pela
quantidade de tempo e energia que a sua Administracio estd a dedicar para chegar a um
acordo de paz para uma guerra que nio comecou sob a sua presidéncia. Estd do outro
lado do mundo. Dito isto, quero dizer, € relevante para nds, mas hd muitas outras ques-
tOes nas quais ele se poderia concentrar. (U.S. Department of State, 2025d)

Contudo, apds a cimeira, o enviado especial para a Ucrinia, Steve Witkoft, fez decla-
racOes que geraram controvérsia. Falando na CNN, afirmou que a Rdssia tinha con-
cordado em permitir «protecio semelhante ao Artigo 5.°» para a Ucrania (Aitken,
2025) caracterizando isto como a primeira aceitacio de Moscovo de garantias de
seguranca ocidentais para Kyiv. Esta afirmacio revelou-se problemdtica, uma vez que
o que a Russia tinha realmente sugerido eram «condi¢Ges semelhantes as que ofere-
ceu em 2022 durante as conversagdes de paz fracassadas em Istambul — que a Ucra-
nia poderia ter uma chamada forca de dissuasio, mas que a Russia teria direito de
veto quando esta fosse usada» (Politico, 2025). Witkoff também anunciou que a
Russia tinha feito concessdes territoriais significativas. Contudo, a proposta real da
Rissia envolvia congelar as linhas de batalha existentes em Kherson e Zaporizhia,
mantendo controlo total de Luhansk, de Donetsk e da Crimeia. Oficiais europeus e
ucranianos nio consideraram isto como um compromisso real, havendo mesmo vozes
que contrariaram a informacdo comentando nunca ter havido uma discussio nestes
termos que levasse a um compromisso sobre as regides, o que legitimaria a conquista
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territorial e exigia que a Ucrinia se retirasse de posicGes que mantém sem concessoes
reciprocas russas (Ibidem).
O que se segue a Cimeira do Alasca mostra que o otimismo de Trump nio se traduziu
em progresso concreto. O facto de Trump ter cancelado a cimeira planeada para Buda-
peste, que daria seguimento as conversagdes, € prova clara. Trump admitiu frustracio
com os resultados. «Canceldmos a reunio com o Presidente Putin. Simplesmente ndo
parecia certo este encontro. Nao parecia que chegarfamos onde precisamos de chegar.
Entdo cancelei, mas faremos isto no futuro», disse Trump. E acrescentou: «Cada vez
que falo com o Vladimir, temos boas conversas, mas depois ndo vdo a lado nenhum.
Simplesmente n3o vdo a lugar nenhum» (Ellyatt, 2025). Duas semanas apds o encontro
no Alasca, afirmou: «N4o estou satisfeito com nada que tenha a ver com esta guerra»
(Al Jazeera, 2025a). O cancelamento desta cimeira representa a admissio de que, apds
meses de diplomacia intensiva e de uma narrativa de otimismo sobre a iminéncia de
um acordo, as partes mantém posicdes irreconcilidveis. Disto se torna evidente o comen-
tdrio de Trump de que «temos de saber se vamos fazer um acordo. N4o vou perder o
meu tempo. Sempre tive um Otimo relacionamento com Vladimir Putin, mas isto tem
sido muito dececionante» (Ellyatt, 2025).
A narrativa foi-se ajustando progressivamente para enfatizar a intransigéncia ucraniana
como explicacdo para o impasse. Esta externalizacdo da responsabilidade permite
manter a narrativa de que Trump serd

A NARRATIVA FOI-SE AJUSTANDO capaz de alcangar um acordo. Contudo,
PROGRESSIVAMENTE PARA ENFATIZAR A em outubro, a Administragﬁo norte-ame-
INTRANSIGENCIA UCRANIANA COMO EXPLICACAO  ricana imp0s sangdes ao sector energético
PARA O IMPASSE. ESTA EXTERNALIZACAQ russo, dirigidas as duas maiores empresas,
DA RESPONSABILIDADE PERMITE MANTER a Lukoil e a Rosneft. Medvedev comentou
A NARRATIVA DE QUE TRUMP SERA CAPAZ entio que «Trump alinhou agora total-
DE ALCANCAR UM ACORDO. mente com uma Europa insana» (Ibidem).

O timing e as circunstincias destas san-

¢Oes, que coincidiram com o cancelamento da Cimeira de Budapeste e foram concre-
tizadas apds meses de pressdo doméstica e internacional, sugerem que servem mais
como concessdo tdtica para manter apoio politico do que como parte de uma estra-
tégia coerente de pressio econdmica sobre Moscovo. O continuo ziguezaguear de
Trump na narrativa sobre esta guerra parece demonstrd-lo, patente nas reacGes que
se seguem 2 proposta dos 28 pontos, que veremos em seguida, e em que Trump acusa
a Ucrinia de «zero gratiddo» e os europeus de continuarem a comprar petréleo a
Russia (Lukiv, 2025).
A trajetdria diplomdtica ao longo de 2025 evidencia que, enquanto o apoio retdrico e
politico a Russia permaneceu consistente, a Ucrdnia enfrentou pressio concreta através
de suspensdo de assisténcia militar e responsabilizacio pelo impasse negocial, revelando
uma assimetria fundamental na abordagem da Administragdo Trump a guerra.

RELAGOES INTERNACIONAIS JUNHO : 2026 89 058



0 PROCESSO NEGOCIAL: PROPOSTAS, CONCECOES DE PAZ

E CONFRONTACAO DE POSICOES

O processo negocial ao longo de 2025 levou a apresentagdo de vdrias propostas que
revelam concegdes fundamentalmente diferentes sobre o que ¢ entendido como uma
paz aceitdvel. A primeira proposta significativa surgiu em marco nas conversagdes de
Jeddah e visava um cessar-fogo de trinta dias sujeito a aceitagdo russa (U.S. Department
of State, 2025a). Esta proposta tornou-se pedra angular da diplomacia norte-americana,
sendo sucessivamente apresentada como teste de boa-fé russa, paralela a expressio de
Marco Rubio de que «a bola agora estd no campo da Russia» (U.S. Department of State,
2025b). Contudo, um cessar-fogo nas posicoes de entdo consolidaria ganhos territoriais
russos obtidos através de agressdo militar, o que se revela inaceitdvel para a Ucrania.
Aceitar este compromisso sem garantias claras de que o territdrio seria recuperado ou
que futuras agressGes seriam impedidas equivaleria a legitimar a conquista territorial
pela forca. Além do mais, a proposta nio especificava os mecanismos para assegurar
que o cessar-fogo ndo se tornaria no «congelamento» permanente favordvel a Russia.
Face a violagdo do Memorando de Budapeste — garantias que a Russia violara em 2014
€ 2022 —, a Ucrinia foi sucessivamente afirmando que a assinatura de um documento
por si s6 nio oferece garantias de seguranca efetivas (The Kyiv Independent, 2024).
A Ucrania procurava especificamente a protecdo do Artigo 5.° da NATO, unica dissua-
sio credivel contra a Russia. Contudo, para

Moscovo, o cessar-fogo representava ape- A PROPOSTA NORTE-AMERICANA INCLINA-SE
nas um primeiro passo num processo de  PARA ACOMODAR AS POSICOES RUSSAS, UMA VEZ
reconhecimento das anexagoes, de neutra- QUE O CESSAR-FOGO NAS POSICOES DE ENTAQ
lidade permanente, de desmilitarizagfo e ATENDIA A CONSOLIDAGCAQ DOS GANHOS
de exclusdo da Alianca Atlantica, esta TERRITORIAIS.

ultima sucessivamente mencionada por

oficiais russos como uma ameaga face a sua «expansio agressiva» (TASS, 2024, 2025).
A distancia entre as leituras é abismal. Para a Ucrinia, paz significa recuperagio da inte-
gridade territorial, garantias de seguranca claras e salvaguarda das suas escolhas sobe-
ranas. Para a Russia, significa reconhecimento das anexacGes, neutralidade ucraniana
dentro da esfera de influéncia russa e desmilitarizacdo. A proposta norte-americana
inclina-se para acomodar as posicdes russas, uma vez que o cessar-fogo nas posicoes de
entdo atendia a consolidacio dos ganhos territoriais. Além do mais, a recusa em apoiar
a adesdo a NATO, j4 comentada por Hegseth muito antes, atendia a exigéncia russa de
neutralidade ucraniana.

Em agosto, apds a Cimeira EUA-Russia no Alasca, surgiu uma nova proposta de garan-
tias tipo Artigo 5.° através de um mecanismo alternativo a NATO, uma vez que Trump
foi deixando claro que a possibilidade de adesio se tornou um niao-assunto. Nas pala-
vras de Trump, «[elles [0s ucranianos] ndo fardo parte da NATO, mas nds temos as
nagOes europeias e eles fardo [esse trabalho] [...], alguns deles — Franca, Alemanha,
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Reino Unido — querem ter forcas no terreno. Ndo acho que serd um problema, para
ser honesto». E continua: «Estamos dispostos a ajudd-los com coisas, principalmente,
provavelmente se estiver a referir-se a via aérea, porque nio hd ninguém que tenha
o tipo de coisas que nds temos» (Al Jazeera, 2025b). A proposta de garantias tipo
Artigo 5.° da NATO foi avancada, visando a criacdo de um mecanismo de acio coletiva
face a agressdo. Uma tentativa clara de contornar o assunto complexo de potencial
integracdo da Ucrdnia na Alianga Atlantica. Contudo, se as garantias verdadeiramente
espelharem o efeito dissuasor da NATO, por que razdo o Kremlin as aceitaria? E de
outro modo, se forem de algum modo diluidas para assegurarem o assentimento
russo, a capacidade de dissuasdo ficard certamente diminuida, ou mesmo sem efeito
(Rutland, 2025; Skrypchenko, 2025). Mais uma vez mostrando a politica de zigueza-
gue da Administragdo norte-americana, o enviado especial Witkoff comentou neste
contexto que o Presidente russo tinha concordado com garantias de seguranca poten-
cialmente «revoluciondrias» para a Ucrdnia e com a «consagracdo legislativa» da
promessa de ndo invadir territério ucraniano ou outro territdrio europeu no futuro,
declara¢Ges que Putin ndo confirmou, bem como nio referiu qualquer compromisso
desta natureza por parte da Russia (CNN, 2025a).

O ministro dos Negdcios Estrangeiros russo Lavrov foi claro nos seus comentdrios,
sublinhando mais uma vez a posicdo maximalista russa. Comentou que

como sabemos, Bruxelas e Londres estdo a tentar persuadir Washington a abandonar
a sua intencdo de resolver a crise através de meios politicos e diplomdticos e a empenhar-
-se plenamente nos esforcos para exercer pressio militar sobre a Russia; por outras
palavras, juntar-se finalmente ao «partido da guerra». Estamos atualmente a aguardar
a confirmacio dos Estados Unidos de que os acordos de Anchorage permanecem em
vigor. Gostaria de sublinhar que, apesar do seu cardcter essencialmente de compro-
misso, ndo abandondmos — e ndo pretendemos abandonar — os pontos que para nds
sdo fundamentais. O lado americano estd bem ciente disso. Ninguém contesta a inte-
gridade territorial da Federagdo Russa ou a escolha feita pelos residentes da Crimeia,
do Donbass e de Novorossiya, que tomaram a sua decisdo histdrica de reunificar a sua
pdtria através dos referendos de 2014 e 2022. Da mesma forma, nio esquecemos a
necessidade de eliminar as causas profundas do conflito, que repetidamente realcdimos.
(MFA Russia, 2025)

A proposta mais recente, talvez também a mais polémica, e que continua a ser objeto
de negociacdes em muiltiplas reunides e versdes, surgiu em novembro com o plano de
28 pontos apresentado a Ucrdnia com um prazo de aceitacio curto. O acordo foi apre-
sentado como resultado de vdrias semanas de negocia¢Ges nos bastidores entre Steve
Witkoff e 0 seu homoélogo russo Kirill Dmitriev que excluiram ndo apenas a Ucrinia e
os seus aliados, mas até alguns representantes americanos chave, nomeadamente Marco
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Rubio (Drozdiak et al., 2025). A proposta nio traz nada de novo, recuperando as
exigéncias maximalistas de Putin. De acordo com o documento, a Ucrinia teria de
ceder territdrio, reduzir o tamanho das suas forgas armadas e ficaria impedida de
aderir a NATO. Territorialmente, o plano reconhecia formalmente o controlo russo
sobre a Crimeia, Luhansk e Donetsk, congelava Kherson e Zaporizhia nas linhas de
entdo (consolidando 75% da ocupagio), e exigia a retirada ucraniana de partes de
Donetsk ainda sob controlo de Kyiv — territério que seria designado «zona desmili-
tarizada reconhecida internacionalmente como pertencendo a Federagdo Russa»,
de acordo com o ponto 21 do plano (Shamim, 2025). Esta tltima disposicdo signifi-
cava que a Ucrdnia entregaria territorio que efetivamente controla, para além do jd
capturado militarmente. O plano também restabeleceria os lacos econdmicos entre
a Russia e os EUA (Drozdiak et al., 2025).

O rearranjo implicado para a arquitetura de seguranca responde essencialmente as
exigéncias de Moscovo, nomeadamente rendncia constitucional da Ucrinia a entrada
na NATO com compromisso formal da Alianca de nunca admitir o pafs, e limitagio
do exército ucraniano no nimero de efetivos. As garantias oferecidas em troca ficavam
esvaziadas nas ressalvas, dada a compensacio americana prevista pela garantia,
a anulacio automdtica se a Ucrdnia invadisse a Russia ou lancasse misseis sobre
Moscovo, e a auséncia de especificacio sobre uma resposta militar efetiva no caso de
a Ucrénia sofrer uma nova agressio. As disposi¢des econdmicas e de justica revelam
uma natureza transacional com um investimento de cem mil milhdes de délares em
ativos russos congelados com os EUA a receberem 50% dos lucros; um acordo de
cooperagio de longo prazo entre os EUA e a Russia sobre energia, recursos e projetos
no Artico; o regresso da Russia ao G8; e a amnistia total anulando o mandato do
Tribunal Penal Internacional contra Putin, tornando este plano numa exigéncia de
capitulacdo ucraniana.

As reagdes foram fortes. Mesmo no seio do Partido Republicano, o senador Mike Rounds
comentou que o plano «parecia mais que tivesse sido escrito em russo» (CNN, 2025b).
Acusacdes de que Witkoff é demasiado préximo do Kremlin nas suas posi¢Ges e de que
até aconselha os oficiais russos de como interagirem com o Presidente dos EUA, tor-
naram-se virais.

Steve Witkoff falou com Yuri Ushakov, oficial russo, a 14 de outubro. O Presidente ucra-
niano Volodymyr Zelensky reuniu com o Presidente Donald Trump em Washington, D.C.,
a 17 de outubro. Trump tinha mencionado disponibilidade para vender Tomahawks,
misseis de cruzeiro de longo alcance, ao exército ucraniano. Mas nio o fez. Porque nio?
Talvez porque Ushakov tenha ouvido o conselho de Witkoff e persuadido o Presidente
russo, Vladimir Putin, a telefonar a Trump a 16 de outubro. Witkoff, por outras palavras,
pode ter ajudado a bloquear esta venda. E isso tornaria Witkoff responsdvel pelo prolon-
gamento da guerra. (Applebaum, 2025)
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Na Europa, os comentdrios foram cdusticos, afirmando que o plano «compromete a
soberania da Ucrinia e estabelece condi¢des para a sua adesio a Unifo Europeia. Esta-
beleceria um precedente global perigoso se fosse aceite» (The Guardian, 2025a). Zelensky
afirmou neste contexto que a Ucrinia estava perante uma escolha impossivel entre trair

os interesses nacionais e perder um aliado maior (The Guardian, 2025b). A pressio

norte-americana sobre Kyiv para aceitar termos que a prépria Ucrdnia define como
capitulacfo ¢ reveladora da assimetria fundamental da abordagem de Trump. A leitura
russa manteve a narrativa de necessidade de reconhecimento da realidade no terreno,
bem como das preocupagdes de seguranca legitimas do pafs.

0 DESALINHAMENTO NA ADMINISTRACAO TRUMP: DIVISOES INTERNAS E IMPLICACOES
Subjacente a esta trajetdria diplomdtica assimétrica, as propostas de paz concretas

apresentadas ao longo de 2025 revelam concecdes fundamentalmente diferentes sobre
0 que constitui uma paz aceitdvel. A incoeréncia da politica externa de Trump nio pode
ser compreendida sem andlise das divisGes internas em torno de duas visGes: uma

A INCOERENCIA DA POLITICA EXTERNA DE TRUMP

NAO PODE SER COMPREENDIDA SEM ANALISE DAS

DIVISOES INTERNAS EM TORNO DE DUAS VISOES:
UMA BASEADA NA TRADICAO DIPLOMATICA E NOS

COMPROMISSOS COM 0OS ALIADOS, REPRESENTADA

POR MARCO RUBIO E KEITH KELLOGG;
E OUTRA BASEADA NUMA ABORDAGEM

TRANSACIONAL E DE PROXIMIDADE COM MOSCOVO,

PERSONIFICADA POR STEVE WITKOFF.

baseada na tradicdo diplomadtica e nos com-
promissos com os aliados, representada
por Marco Rubio e Keith Kellogg; e outra
baseada numa abordagem transacional e de
proximidade com Moscovo, personificada
por Steve Witkoft. Este ultimo, promotor
imobilidrio sem experiéncia diplomdtica,
emergiu como figura dominante nas nego-
ciacdes com a Russia, reunindo diretamente
com Kirill Dmitriev, negociador russo e
principal emissdrio de Putin.

A inexperiéncia de Witkoff revelou-se em episddios que demonstram desconhecimento

injustificdvel. Em marco, quando questionado sobre as regides em disputa, afirmou: «o

maior problema neste conflito sdo as chamadas quatro regiGes: Donbass, Crimeia, vocés

sabem os nomes, Luhansk e hd duas outras». N4o conseguiu nomear as quatro regides

ocupadas (Donetsk, Luhansk, Zaporizhia e Kherson), confundiu Donbass com uma regiio

administrativa separada, e incluiu a Crimeia quando esta constitui uma quinta regido

anexada em 2014. Mais grave ainda, afirmou que as regides sio «de lingua russa» e que

«houve referendos em que a esmagadora maioria das pessoas indicou que quer estar sob

dominio russo» (Reevell, 2025; The Tucker Carlson Show, 2025), legitimando referendos

encenados denunciados internacionalmente como ilegitimos.

Keith Kellogg, enviado especial para a Ucrinia, representava o polo oposto. Como

antigo general com vasta experiéncia, tinha sido consistentemente uma voz de apoio a

Ucrénia, condenando ataques russos e mantendo um canal préximo com Kyiv. O culmi-

nar da marginalizacdo ocorreu em novembro, quando foi confirmado que deixaria o cargo
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em janeiro de 2026 (Silverman & Whisnant, 2025). A saida de Kellogg significa que uma
das principais vozes favordveis a posicdo ucraniana na Casa Branca sai de cena, consoli-
dando a tendéncia de apoio ao posicionamento de Witkoft, mais favordvel a Putin. De
notar sdo as parcas referéncias nos documentos oficiais a Kellogg, em detrimento de
Witkoft. Este ultimo, apesar da sua inexperiéncia manifesta, é préximo de Moscovo e
demonstra disposicdo para aceitar enquadramentos russos que se alinham perfeitamente
com a narrativa de Trump como pacificador que mantém «dtimas relaces» com Putin.
A marginalizagio de vozes criticas nio é, assim, mera contingéncia politica, mas conse-
quéncia estrutural de como as narrativas dominantes definem quem sdo os «realistas»
pragmdticos (Witkoff) e quem sio os «obstdculos» ideoldgicos (Kellogg).

Marco Rubio, secretdrio de Estado, havia denominado Putin de «criminoso de guerra»
antes de assumir o cargo. Contudo, foi progressivamente constrangido pela preferén-
cia de Trump por Witkoff. O episddio relativo aos comentdrios sobre o plano de paz
de novembro ter «<mio» russa revelou claramente esta tensdo pois Rubio caracterizou
privadamente o plano como sendo uma «lista de desejos» russos (CNBC, 2025), tendo
sido mais tarde forcado a defendé-lo publicamente, clarificando que embora refletisse
prioridades russas, ndo fora redigido pelos russos (Oswald, 2025). Estas tensdes diplo-
mdticas espelham de forma clara os posicionamentos diferenciados, a que acresce o
facto de Rubio estar algo afastado de momentos cruciais no processo negocial, como
exemplificado pelas viagens de Witkoff a Moscovo, sem a companhia de Rubio.

Este desalinhamento criou oportunidades acrescidas para que a Russia fosse moldando
o0 processo favoravelmente. Esta dindmica reflete a transformagfo mais ampla no pro-
cesso de decisdo. Enquanto havia imprevisibilidade durante o primeiro mandato de
Trump, com ldgicas de contrapeso a refrearem algumas politicas, neste segundo man-
dato essas barreiras praticamente desapareceram, com Trump plenamente no comando
(Everts & Spatafora, 2025). «A [Aldministracdo Trump atua com base em lealdade
pessoal, narrativas orientadas pelos meios de comunicagio social e rutura constante.
As decisdes anunciadas pela manha sdo revertidas a tarde ou no dia seguinte» (Ibidem,
p. 81). A incerteza e volatilidade associadas a este curso politico cedo se tornaram
evidentes, com implicacdes muito claras no processo negocial em curso e, de forma
mais lata, no redesenho da ordem internacional.

CONCLUSAO: NARRATIVAS, PRATICAS E EROSAO DA ORDEM INTERNACIONAL

A politica externa da Administracdo Trump para a Rissia e a Ucrdnia em 2025, ao invés
de seguir uma estratégia coerente, foi sendo construida por ajustamentos reativos
moldados por divisGes internas, inexperiéncia diplomdtica e preferéncia consistente
por acomodacdo das posicOes russas. As narrativas dominantes produziram e legiti-
maram as prdticas, moldando percecGes favordveis aos interesses russos, enquanto
limitando as op¢Oes ucranianas. A narrativa de Trump como pacificador justificou a
marginalizacdo de figuras como Kellogg; a naturalizacio do «compromisso mutuo»
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legitimou propostas mais favordveis a Russia; a responsabilizacdo de Kyiv validou
medidas como a suspensio de assisténcia militar. Esta interacdo constitutiva entre
narrativas e prdticas mostra como a assimetria identificada resulta de uma estrutura de
significacdo que tornou certas escolhas politicas possiveis e aceitdveis, enquanto outras
se tornaram impensdveis.

A narrativa mais consequente foi a de Trump como pacificador excecional, que justificou
a centralizacfo da diplomacia na figura presidencial, marginalizando estruturas institu-
cionais e a diplomacia tradicional. Quando a abordagem falhou em produzir os resulta-
dos rdpidos que Trump esperava, a responsabilidade foi sendo externalizada através da
construcdo narrativa de Zelensky como o principal obstdculo ao processo de paz, levando
vdrias vezes a acusagdo de «gratiddo zero». Se Trump como mediador capaz ndo consegue
de facto negociar a paz, tem de ser porque Zelensky € inflexivel, ndo porque a Russia ndo
esteja interessada numa paz que preserve a soberania ucraniana. A Russia explorou cui-
dadosamente esta dinimica, com o ministro dos Negdcios Estrangeiros russo Lavrov e
outros diplomatas russos a elogiarem repetidamente Trump e a sua lideranga, e assumindo
a importancia de relacdes pessoais amistosas com o Presidente dos EUA. A ligacdo entre
narrativa e prdtica torna-se visivel nestes vdrios desalinhamentos, com a marginalizacdo
de Kellogg e a subordinacdo de Rubio a afastarem vozes que poderiam questionar esta
dinimica, enquanto a ascensio de Witkoff permitiu que o canal Witkoff-Dmitriev se
desenvolvesse fora de constrangimentos institucionais.

A segunda narrativa dominante, a da equivaléncia nas concessdes, normalizou a agres-
sdo russa. A formulacdo de que ambas as partes vido ter de fazer concessdes afirma a
assimetria presente desde o inicio. Do lado ucraniano, concessGes significam aceitar
perda de territério soberano através de uma agressdo militar e renunciar a escolhas de
politica externa; do lado russo, significam abster-se de continuar a guerra de agressio
que iniciou. Apresentar estas condi¢des como sacrificios compardveis cria uma equi-
valéncia moral entre agressor e agredido que distorce as dinimicas desta guerra. Esta
narrativa tornou-se evidente na progressdo das propostas, com cada iteracdo a inclinar-
-se mais para acomodar as exigéncias russas, progressio que nio resultou claramente
de alteracGes militares no terreno, mas antes da escolha clara em dar prioridade a um
acordo rdpido sobre principios normativos. A Russia abracou entusiasticamente esta
narrativa, com Lavrov a comentar em diversas ocasides que Moscovo sempre esteve
disposta a negociar, enquanto os ucranianos se recusam a fazer concessdes razodveis.
Cada impasse diplomadtico resulta em maior pressdo sobre a Ucrinia, enquanto a intran-
sigéncia russa ¢ tratada como um obstdculo técnico que deve ser contornado através
de um maior envolvimento com Moscovo, inclusive ao nivel dos negdcios.

A terceira narrativa dominante é a da Russia como parceiro com preocupagdes de
seguranca legitimas que precisam de ser acauteladas. Este pressuposto contraria déca-
das de consenso sobre o direito dos Estados soberanos a escolherem as suas proprias
aliancas e sugere uma aceitacdo implicita do conceito de «esferas de influéncia», e da
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possibilidade de revisdo de fronteiras através do uso da forga. Se a Russia tem direito
a vetar escolhas de politica externa de vizinhos porque se sente ameagada, entdo a
soberania desses vizinhos é fundamentalmente qualificada e subordinada as perce¢des
de seguranca russas — precisamente a ldgica que a invasdo procurou impor pela forca.
A sintese destas narrativas revela uma dinidmica integrada através da qual narrativa e
prdtica se reforcam mutuamente para produzir o favorecimento das posicdes russas.
A assimetria narrativa é reforcada pela assimetria material, pois Kyiv depende de apoio
norte-americano e tem de gerir cuidadosamente a forma como contesta as narrativas
de Washington. J4 Moscovo nio tem esta dependéncia e pode resistir ou explorar nar-
rativas conforme melhor sirvam os seus interesses.

As implicaces desta politica para a ordem internacional sZo preocupantes. O precedente
estabelecido seria inequivoco, uma vez aceite que a agressio militar pode alcancar
objetivos estratégicos se o agressor demonstrar determinacio suficiente e se a vitima
puder ser isolada diplomaticamente. Se o territdrio pode ser negociado sob coagio, se
a soberania pode ser limitada através de acordos impostos por assimetrias de poder,
se a agressdo pode ser recompensada com consolidagio de ganhos territoriais e amnis-
tia para crimes de guerra, entdo as normas estabelecidas no pds-Segunda Guerra Mun-
dial sobre inadmissibilidade da obtengio de territdrio pela for¢a tornam-se letra morta.
A erosio dos fundamentos normativos da ordem internacional, nomeadamente do
principio da integridade territorial, da inadmissibilidade da ameaca ou uso da forga,
do direito dos povos a autodeterminacio, estd no cerne de uma das consequéncias mais
preocupantes da politica de Trump, consequéncia esta que ultrapassa o conflito russo-
-ucraniano como ameaga a ordem internacional.

A incoeréncia da politica externa de Trump para esta guerra é o reflexo de escolhas que
privilegiam considera¢cGes domésticas de curto prazo, como a necessidade de ganhar
uma vitoria diplomadtica rdpida, oportunidades transacionais de acordos econémicos
com a Russia e gestdo de divisGes politicas internas sobre estabilidade internacional
de longo prazo e defesa de principios normativos. As narrativas dominantes produziram
e legitimaram estas escolhas, criando enquadramentos que normalizam a agressio,
requalificam o entendimento de soberania e subordinam justica a conveniéncia.
A interagdo entre estas narrativas e as prdticas concretas da Administragdo Trump revela
um padrdo coerente moldado por preferéncias e incentivos especificos. O ano de 2025
representou, assim, ndo apenas um capitulo na histdria das relagdes entre os EUA,
a Russia e a Ucrdnia, mas um momento potencialmente definidor na evolugdo — ou invo-
lucdo — da ordem internacional.
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