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I.a relacién bilateral entre

Brasil y Estados Unidos

Impacto de los BRics, la OCDE y la cop-30

® Cristiane Lucena Carneiro

rasil y Estados Unidos tienen una larga tradicién de compromiso diploma-

tico. Desde el punto de vista institucional, se remonta a la Conferencia

Panamericana de 1889, la cual sent6 las bases de una arquitectura institu-
cional que, mds tarde, se consolid6 en la Organizacién de los Estados Americanos
(oEA); sin embargo, el registro histérico documenta una relacién bilateral que se
remonta mucho mds atrds. A pesar de esta larga historia de intercambios, hay
grandes diferencias entre los dos gigantes americanos. La diplomacia brasilefia, en
la que la gran mayoria de los cuadros internacionales son diplomadticos de carrera,
privilegia los foros multilaterales como escenario ideal para conducir la politica
exterior; la diplomacia estadounidense, en cambio, estd dominada por cargos poli-
ticos y es probable que en su seno aumente el escepticismo hacia las instituciones
multilaterales durante el segundo mandato de Donald Trump. A este abismo se
suman la crisis existencial del multilateralismo y el fracaso de las organizaciones
internacionales para proveer bienes publicos.

En este contexto se desarrollara la relacion bilateral entre Brasil y Estados Unidos
durante la nueva presidencia de Trump. Se trata de un escenario con objetivos mévi-
les, ya que la crisis subyacente del sistema multilateral, que comenzé a principios de
la década de 2010, no muestra signos de disminucién. Ademds, la reciente retdrica
de Trump sobre la integridad territorial de tres paises amigos (Canadd, Dinamarca
y Panama) sugiere que adoptard un enfoque de confrontacién en la politica exterior;
mds aun, uno que ridiculiza el fundamento del llamado orden westfaliano: la autori-
dad méxima sobre el territorio. EI movimiento de estas placas tectonicas aumenta la
brecha entre la diplomacia brasilefia y la estadounidense en un momento en el que
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el didlogo bilateral es muy necesario. Ya sea en el ambito del comercio, la migracién,
la regulacion de las nuevas tecnologias, la proteccién del medio ambiente o la segu-
ridad internacional, ambos paises saldran ganando si encuentran un terreno comin
para que la agenda avance.

LA APUESTA BRASILENA POR EL MULTILATERALISMO

En un marco de fracaso del multilateralismo, tradiciones y agendas diplomaticas
divergentes, hay un riesgo real de que la relacién bilateral se estanque. Para evitarlo,
Brasil y Estados Unidos deben aprovechar algunos comunes denominadores: valoran
la democracia, han cooperado histéricamente para disefar el orden liberal internacio-
nal posterior a la Segunda Guerra Mundial y comprenden los desafios que plantea
suministrar bienes putblicos.

En tal sentido, los dos paises han creado varios espacios para organizar la accién
colectiva. Algunos ejemplos son el G-7, la 0EA, la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (0cDE) y el G-20, cuyo grado de institucionalizacién y de
composicion varifa. Brasil tiene un estatus especial respecto a algunas de estas organi-
zaciones, como la OCDE, pero esto no le impide a la Organizacion ser protagonista al
acoger el didlogo, que resulta esencial para promover el intercambio de informacién y
de opiniones, la transparencia y, eventualmente, el monitoreo que requiere la coope-
racion internacional.

Sin estas condiciones, Brasil y Estados Unidos podrian fracasar en el abasteci-
miento de bienes publicos, tan necesarios en las dreas antes mencionadas. En este
escenario, la ausencia de cooperacién conducirfa a una carrera hacia al fondo en la que
los ciudadanos de ambos paises resultarian perjudicados.

En 2024, la presidencia brasilefia del G-20 centrd la atencién en el gigante latino-
americano. El gobierno de Luiz Indcio Lula da Silva opt6 por ampliar tanto el alcance
como la composicién del grupo informal, invitando a la Unién Africana a unirse for-
malmente y abordando una serie de nuevas cuestiones. La Declaracion de Lideres
del G-20 de 2024 se divide en cuatro secciones que incluyen los siguientes temas:
1) la situacién econdémica y politica internacional; 2) la inclusién social y la lucha con-
tra el hambre y la pobreza; 3) la reforma de las instituciones de gobernanza global, y
4) lainclusion y la eficacia en el G-20. En estos apartados hay temas que van desde la
regulacién de la inteligencia artificial (14) hasta la cooperacion para combatir la eva-
sién fiscal, pasando por el comercio multilateral.

En 2025, Brasil acogera la Conferencia de las Partes (cop-30) de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico en Belém do Par3, lo que
supondra un nuevo protagonismo para la diplomacia formal e informal. La cor-30
podria ser un excelente escenario para que la sociedad civil organizada, los expertos
y los gobiernos se reinan y debatan problemas, preferencias, soluciones y objetivos
sobre la cuestién climética. Esto ocurre en un momento en que California ha sido esce-
nario de un desastre natural con consecuencias sin precedentes. Independientemente
de la ciencia detrds de esta reciente catistrofe, es innegable que hay lecciones por
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aprender. Brasil y Estados Unidos podrian aprovechar la cop-30 para compartir
conocimientos e idear compromisos en materia de prevencién y mitigacién de desas-
tres naturales. Este es solo un ejemplo de un tema que la relacién bilateral puede
abordar, entre otros muchos bienes publicos que requieren una accién concertada.

En 2025, Brasil también ostentara la presidencia de los Brics. La organizacion,
que en un principio reunia a Brasil, Rusia, la India, China y Sudafrica, es eminente-
mente informal, y se amplié para incluir a once nuevos miembros. Entre los miem-
bros originales (con la salvedad de que Sudafrica se unié poco después de la creaciéon
del grupo), Brasil es el unico pais americano. Esta peculiaridad lo coloca en la pri-
vilegiada posicién de ser el inico que tiene un asiento tanto en la OEA como en los
BRICS. Es probable que este pais haya desempefado un papel importante para sal-
var la creciente distancia entre China y Estados Unidos. Dada la probabilidad de que
esta “distancia” aumente a un ritmo mayor durante el segundo mandato de Trump,
serd interesante observar si Brasil mantendra su papel de intermediario. La princi-
pal leccién es que los BRICS, junto con la cop-30, tienen el potencial de desempe-
fiar el mismo papel que tuvo el G-20 en 2024 como espacio de didlogo y deliberacion.

RELEVANCIA DE LAS ORGANIZACIONES INFORMALES

Asi, las perspectivas para Brasil bajo el mandato de Trump se centran sobre todo en
la larga experiencia del pais en organizaciones formales e informales que fomentan la
cooperacién. Con la crisis del sistema multilateral, las organizaciones informales
cobran especial relevancia. Estas son mds maleables en lo que respecta a sus procedi-
mientos de toma de decisiones y tienden a producir compromisos no vinculantes, lo
que reduce la presion para los paises involucrados.

Los estudiosos de las Relaciones Internacionales han argumentado cada vez mis,
contraintuitivamente, que la ampliacién de los mandatos de las organizaciones infor-
males se asocia con los resultados superiores del diagrama de Pareto, como lo explica
Benjamin Faude en un articulo publicado en Global Policy (vol. 11, nim. 4). En la
misma linea, autores como Cosette D. Creamer y Beth A. Simmons, en su articulo
para International Studies Quarterly (vol. 63, nim. 4), han documentado la asocia-
cién directa entre compromisos no vinculantes, como la presentacién de informes
por parte de los Estados, y la consecucion de los resultados politicos deseados. Por
ejemplo, esta literatura considera como algo positivo el traslape entre los compromi-
sos estatales en la Organizacién Mundial del Comercio y su participacién en acuer-
dos comerciales preferenciales. En el dmbito del sistema internacional de derechos
humanos, Creamer y Simmons encontraron una relacién estadisticamente significa-
tiva entre la decision de un Estado de informar al Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas (CDHNU) sobre la situacion de la proteccién de los derechos
humanos en el pais y obtener mejores resultados en este rubro. Hasta el hallazgo de
esta investigacion, la presentacion de informes por parte de los Estados en el marco
del sistema del Examen Periédico Universal, auspiciado por el cCDHNU, solia ser cri-
ticada como “promesas vacias”.
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Es probable que esta literatura renueve el interés de los tomadores de decisiones
en las esferas de negociacion informales y maleables. Se tiene la sensacién de que,
ante el estancamiento de las organizaciones internacionales, los Estados se decantarin
por estos foros internacionales mds flexibles. La alternativa de la diplomacia inter-
presidencial conlleva una mayor incertidumbre y costos de negociacién anticipados.
Ademads, los foros menos formalizados permiten la participacién de la sociedad civil y
los expertos. La Cumbre de Lideres del G-20, celebrada en Rio de Janeiro en 2024, es
un buen ejemplo de esto. A la par de la Cumbre, se celebrd el G-20 Social, donde la
sociedad civil organizada se reunié para discutir, debatir y hacer propuestas.

BRASIL Y EL EQUILIBRIO BLANDO
Las organizaciones informales también son plataformas ideales para ejecutar una poli-
tica de equilibrio de poder blando, el cual ha generado un interés académico renovado,
especialmente en el contexto del abandono estadounidense de sus responsabilidades
hegemonicas. La crisis del sistema multilateral también contribuye a reinterpretar el
papel de dicha estrategia. La mas reciente edicion de la revista International Affairs (vol.
101, niim. 1) recopilé una seleccién de ensayos sobre la historia tedrica del concepto, asi
como su reciente aplicacion en la politica regional. El equilibrio blando a nivel regional
supone que los Estados se retinan en grupos més pequefios que las organizaciones mul-
tilaterales abiertas a la adhesion universal. Esto tiene importantes implicaciones para el
monitoreo y la accidn colectiva. Asimismo, puede argumentarse que el equilibrio blando
entre Estados con antecedentes histdricos y ras-

gos culturales compartidos se enfrenta a menos

A dzfe rencia de Estados obstaculos que la dinamica del equilibrio entre

Unidos, Brasil nunca

Estados que tienen poco en comun.
El renovado interés por el equilibrio blando

hCl tenido lCl ambzczo'n d@ es particularmente relevante para la relacién

convertirse en una potencia

bilateral entre Brasil y Estados Unidos. El pri-

mero tiene una larga tradicién en el uso del

hegemo'nica, ni Siglllé?’d poder blando en su politica exterior. Desde el
en Latz’noame’rica proceso de democratizacion de 1985, los res-

ponsables de la politica exterior brasilefia han
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tratado de aprovechar el poder blando en los
ambitos internacional y regional. Como potencia de rango medio, con sus dilemas
como democracia con un mercado emergente, Brasil ha privilegiado la inversién en
poder blando frente a un mayor compromiso con los gastos militares, que son funda-
mentales para el poder duro. Esta eleccidn estratégica tiene consecuencias, ya que es
imposible transformar una inversién de poder blando a poder duro en poco tiempo.
Asi, el compromiso brasilefio con el poder blando es “pegajoso”, en el sentido de que
genera incentivos para reproducir las mismas opciones politicas una y otra vez.
Por su parte, Estados Unidos ha tomado conciencia de la necesidad de refor-
zar su poder duro tras la invasién rusa de Ucrania. Se puede afirmar que Brasilia
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y Washington han adoptado estrategias complementarias en materia de seguridad
internacional. A diferencia de Estados Unidos, Brasil nunca ha tenido la ambicién de
convertirse en una potencia hegemonica, ni siquiera en Latinoamérica. La relaciéon
bilateral tiene todas las posibilidades de avanzar en una agenda comtn que concilie
las 4reas de friccidn.

REDES SOCIALES Y LA PROTECCION DE LAS MINORIAS

Hay varios puntos conflictivos en la agenda bilateral entre Brasil y Estados Unidos,
de los cuales destacan dos: 1) la regulacién de internet, incluidas las redes sociales y la
1A,y 2) la proteccién de las minorias y los derechos de las mujeres. El nuevo gobierno
de Trump esta presionando para reducir el umbral de control gubernamental tanto
de internet como de las redes sociales. Los medios de comunicacién han informado
ampliamente sobre las senales que el Presidente ha enviado con el nombramiento de
Elon Musk para el recién creado Departamento de Eficiencia Gubernamental, pues
la posicion del magnate de la tecnologia sobre la libertad de expresion es bien cono-
cida. En cuanto a la proteccién de las minorias y los derechos de las mujeres, Trump
ha hecho campaia a favor de la prohibicién del aborto y ha desafiado directamente
varias protecciones institucionalizadas de las minorfas.

Brasil, por su parte, se encamina hacia un mayor control de internet y de las redes
sociales. Hay dos fenémenos detras de esta tendencia: uno de ellos es la version pro-
pia de los ataques del 6 de enero de 2021 al Capitolio de Estados Unidos, que ocu-
rrieron el 8 de enero de 2023 en Brasilia. Ese dia, el gobierno y las instituciones de
la capital nacional fueron blanco de ataques violentos por una turba de partidarios
del expresidente Jair Bolsonaro. Esta amenaza a la democracia en un pais donde el
recuerdo reciente de 20 afios de dictadura sigue muy vivo tuvo un gran impacto en
la sociedad. Desde entonces, el uso de las redes sociales para difundir discursos de
odio e incitar a la violencia politica ha sido objeto de una fuerte reaccién por parte
del poder judicial. Para ser justos, este movimiento tiene lugar en un contexto en el
que este poder esta sobredimensionado y se le acusa de invadir las competencias del
legislativo. No es el lugar para una discusion detallada de los pesos y contrapesos en la
democracia brasilefia, pero la presencia politica “inflada” del poder judicial, especial-
mente del Supremo Tribunal Federal, anade otra capa de friccién en la relacién bila-
teral entre Brasil y Estados Unidos.

La segunda caracteristica de las politicas brasilefias con respecto a la libertad
de expresion en internet es la proximidad de la tradicion juridica brasilefia con el
modelo continental europeo. Brasil es un pais afiliado al Derecho Civil, es decir, a
la tradicién de cédigos legales y estatutos que otorga un papel un tanto pequeiio
a la jurisprudencia, incluida el precedente judicial. Esto contrasta con la tradicién
juridica estadounidense, que sigue el sistema britdnico del Derecho anglosajon
(common law). Esta herencia distinta influye en el enfoque de ambos paises respecto
a la libertad de expresion. Ademas, en la era posterior a la Segunda Guerra Mundial,
Europa continental siempre ha adoptado una posicién mds conservadora con respecto

Abril/Junio 2025 23



Cristiane Lucena Carneiro

24

a la incitacion al odio como respuesta directa al Holocausto. Asf, la negacién del
Holocausto es un delito en varios paises europeos, entre ellos Alemania y Francia,
lo que ilustra cémo se han institucionalizado las limitaciones a la libertad de expre-
sién. Por lo tanto, las diferencias entre Brasil y Estados Unidos en lo que respecta a su
regulacion en internet y las redes sociales van mas alld de Lula y de Trump.

El segundo punto de discordia en la agenda bilateral entre Brasil y Estados Unidos
es la proteccidn de las minorfas y los derechos de la mujer. La Constitucién brasilefia
de 1988 elevo la proteccion de los derechos humanos a la categoria de principio cons-
titucional. Ademas, con la excepcién del mandato de 4 afios de Bolsonaro, el pais ha
sido gobernado por coaliciones de partidos progresistas que abrazaron una agenda
a favor de los derechos. El tercer periodo presidencial de Lula es una continuacién
de esta plataforma, que solo se vio brevemente interrumpida entre 2019 y 2022 bajo
el mandato de Bolsonaro. A diferencia de Estados Unidos, Brasil es miembro de la
Convencién Interamericana de Derechos Humanos y ha sido objeto de varias senten-
cias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte 1DH). Los esfuerzos
conjuntos de la Corte 1DH y de la sociedad civil organizada han ampliado el dmbito
de proteccion de las minorias y de los derechos de las mujeres. A pesar de la influen-
cia de las religiones cristianas en Brasil, el aborto es legal en varios casos segun la
legislacién federal. Ademds, la proteccién de las minorifas no solo incluye a los colec-
tivos relacionados con el género y la raza, sino también a las comunidades indige-
nas. Esta se ha traducido en politicas de accién afirmativa en el sistema educativo y
en otras areas susceptibles a las decisiones promulgadas por el gobierno federal. En
todo caso, las tendencias en cuanto a la proteccién de las minorias y los derechos de
las mujeres en Brasil y en Estados Unidos son opuestas.

&COMO SE PERCIBE LA PRESIDENCIA DE TRUMP DESDE BRASIL?

Segtin un informe publicado el 15 de enero de 2025, que recoge los resultados de
una encuesta realizada por el Consejo Europeo de Relaciones Exteriores, 43%
de los brasilefios considera que la eleccién de Trump es un buen resultado para Brasil
(frente a 25% que no estd de acuerdo). Estas cifras generaran incentivos para que el
gobierno de Lula entable un didlogo productivo con el de Trump. En tltima instan-
cia, la combinacién de la larga tradicién brasilefia de diplomacia de poder blando
y minilateralismo, que privilegia la cooperacién entre un nimero reducido de pai-
ses, tiene el potencial de hacer frente al Presidente estadounidense con propuestas
para una agenda basada en la cordialidad y la busqueda de puntos en comin. Toda la

regién saldria ganando. @
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