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Resumen: La politica exterior de la Adminis-
tracién Trump ha generado debates de cierta
entidad en el marco del estudio de la politica
exterior estadounidense. El presente arficulo
pretende —utilizando una metodologia basa-
da en elementos tedricos como el realismo
neocldsico o el «andlisis de politica exterior»
(Foreign Policy Analysis)- desentrafiar los fun-
damentos de su politica exterior en aspectos
como el proceso decisorio, los fundamentos
doctrinales e ideolégicos, asi como las ruptu-
ras y continuidades con la politica exterior de
su predecesor. La conclusién de este estudio
ofrece una visién més matizada sobre la poli-
tica exterior de un presidente estadounidense
inspirado en diversas fuentes de cardcter tedri-
co, con més continuidades con su predecesor
de lo que la mayoria de autores reconoce,
pero condicionado por un proceso de toma
de decisiones disfuncional y una falta de es-
trategia a medio y largo plazo.
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Abstract: The Trump administration’s for-
eign policy has generated significant
debates in the field of US foreign policy
studies. Using a methodology based on
theoretical elements such as neoclassical
realism and Foreign Policy Analysis, this
paper seeks to unravel the foundations of
his administration’s foreign policy in areas
like decision-making processes, doctrinal
and ideological bases and the ruptures
and continuities with his predecessor’s
foreign policy. The conclusions provide a
more nuanced view of the foreign policy of
a US president inspired by different theo-
retical sources with more continuities with
his predecessor than most authors admit,
but conditioned by a dysfunctional deci-
sion-making process and the lack of strat-
egy in the medium and long term.
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La doctrina Trump en politica exterior: fundamentos, rupturas y continuidades

El 27 de abril de 2016, el entonces candidato presidencial, Donald Trump, daba
un discurso en Washington donde exponia los puntos principales que describian
cémo serfa su doctrina de politica exterior en caso de ganar las elecciones presiden-
ciales. En este discurso, una de las ideas principales recogidas fue la concepcién de
que «nosotros como nacién, debemos ser imprevisibles» (Trump, 2016). El 19 de
septiembre de 2017, en su primer discurso ante la Asamblea General de Naciones
Unidas, el ya presidente Trump describia las prioridades de una politica exterior que
habia modificado de forma sustancial algunos de los puntos recogidos en su discur-
so electoral, sin haber perdido ese halo de imprevisibilidad que le ha caracterizado
(ibidem, 2017h). A efectos de comprender los fundamentos de la politica exterior
del presidente Trump, debemos tener en cuenta toda una serie de aspectos previos
que informan de la politica exterior de Estados Unidos.

En primer lugar, cabe destacar los fundamentos teéricos que inspiran este trabajo,
asentado sobre dos corrientes tedricas de relevancia. Por un lado, el realismo neo-
cldsico, nueva corriente realista centrada originalmente en la explicacién de la poli-
tica exterior de los actores estatales del sistema internacional, que suma la primacfa
neorrealista sobre la dimensién explicativa del sistema internacional como variable
independiente y la dimensién de la politica interna —6rganos de toma de decisiones,
tradiciones estratégicas, etc.—, como variable dependiente (Rose, 1998; Lobell ez 4/,
2009; Lobell ez al., 2016). Por otro lado, los planteamientos del conocido como
«andlisis de politica exterior» (foreign policy analysis), para los cuales es necesario men-
cionar la obra de Graham Allison y Philip Zelikow (1999). Allison, tomando como
base la crisis de los misiles, desarrollé tres modelos de toma de decisiones en politica
exterior. Un primer modelo serfa el que se centra en el rol del presidente como deci-
sor dltimo, conocido como modelo del actor racional unificado; un segundo modelo
toma como base organizacion y el proceso burocrdtico; en tanto que el tercero, cono-
cido como bureacratic politics, se fundamentarfa en la generacién de politicas sobre la
base de la competicién entre los diferentes actores internos de la Administracién. En
este trabajo se prestard particular atencién a los modelos primero y, especialmente,
tercero (Hudson, 2014; Allison y Zelikow, 1999)".

En segundo lugar, hay que resaltar varios aspectos concretos de la politica exterior
estadounidense: a) los 6rganos internos de toma de decisiones, que compiten por
sacar adelante politicas que sean acordes con sus preferencias, segin el tercer modelo

1. Los autores realistas neocldsicos han criticado el enfoque del andlisis de politica exterior por su supuesto
menor poder explicativo; sin embargo, esto no quiere decir que ambos enfoques, fundamentados en
un cierto positivismo, sean incompatibles. Mdxime cuando el realismo neocldsico ha adquirido una
relevancia y amplitud mayor respecto de la original concentracién en aspectos como el estudio de la
movilizacién de recursos a nivel interno para destinarlos a la politica exterior de los estados.
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de Allison. Entre estos érganos cabe mencionar el Consejo de Seguridad Nacional,
de creciente importancia y cuya concentraciéon de poder ha sido una constante en
los dltimos afios, el presidente y determinadas agencias federales, como los depar-
tamentos de Estado y Defensa; b) el Congtreso, y ¢) otros actores como el Tribunal
Supremo, la opinién publica, grupos de interés privado y think tanks, que influyen
en el proceso de toma de decisiones (Brown y Snow, 2000: 95-271; Casa Blanca,
1947; Rothkopf, 2005: 3-21 y 2015: 7-10; Neustadt, 1990: 29-49). También cabe
destacar las principales tradiciones de politica exterior y visiones del mundo esta-
dounidenses, como las cuatro grandes corrientes mencionadas por Walter Mead
(2002): wilsonianos, hamiltonianos, jeffersonianos y, especialmente, jacksonianos;
una corriente, esta tltima, a la que se hard referencia mds adelante. Igualmente, es
necesario mencionar los diferentes grupos ideoldgicos de la politica exterior reciente
de Estados Unidos, a destacar los realistas, los neoconservadores y los liberales inter-
vencionistas, que han competido por sacar adelante su propia agenda dentro de las
administraciones en las que han participado (ibidem: 86-96; Smith, 2008: 66-74;
Vaisse, 2010: 1-20). A mi juicio, las visiones del mundo o ideologfas de la politica
exterior y el proceso de toma de decisiones estarfan estrechamente ligados, pues son
las ideas y preferencias de aquellos lideres que participan en el proceso decisorio
las que pueden materializarse en acciones politicas concretas. Tal y como sostiene
George Packer citando a Richard Perle: «Las ideas solo son importantes en cuanto
residen en la mente de personas que estdn envueltas directamente en el proceso de
toma de decisiones» (Packer, 2005: 41).

Asi, en este contexto y desde estos presupuestos tedricos, el objetivo de este arti-
culo es intentar contestar tres cuestiones bdsicas —a las que se regresard en el apartado
de conclusiones— sobre los fundamentos de la doctrina Trump en politica exterior:

1. ;Tiene Trump una doctrina de politica exterior? que oriente coherentemente
la politica internacional estadounidense?

2. ;Cudles son los principales fundamentos teéricos e ideolégicos que sostienen
la politica exterior de la Administracién Trump y quiénes los decisores mds
influyentes de la misma?

3. ;Cudles son las principales prioridades estratégicas de la politica exterior de
Trump y qué rupturas y continuidades ha planteado respecto de la politica
exterior del presidente Obama?

2. Entendida genéricamente como conjunto de convicciones de un presidente concreto a la hora de
usar la diplomacia, la coercién o la fuerza, traducidas en una estrategia de politica exterior. Sobre
la definicién, véase Tovar (2017: 10-11).
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La doctrina Trump en politica exterior: fundamentos, rupturas y continuidades

La herencia de Obama en politica exterior y el
discurso electoral de Trump

El segundo mandato del presidente Barack Obama estuvo marcado por una se-
rie de debates que pusieron en cuestién algunos de los principales fundamentos de
su politica exterior. Entre ellos, cabe destacar los siguientes: el ascenso de la organi-
zacién Estado Isldmico tras la salida de las tropas estadounidenses de Irak, la deriva
producida por la Primavera Arabe, las tensiones con Rusia por Ucrania o Siria,
asi como la falta de resultados de una politica asidtica que —como respuesta a una
China cada vez mds asertiva— no completé el pivot o giro propuesto en su primer
mandato por la salida de la Administracién de sus principales impulsores y la aten-
ci6n a otros focos de conflicto (Goldberg, 2016; Powell, 2015: 14-29; Tovar, 2017:
173-183). Todos estos elementos generaron un enorme debate en los circulos poli-
ticos y académicos estadounidenses, marcando ademds el proceso de toma de deci-
siones, donde realistas y liberales intervencionistas ofrecieron soluciones diferentes,
y exmiembros de la Administracién criticaron el exceso de prudencia del presidente
y sus politicas. A esto cabe afiadir que el presidente Obama nunca dispuso de una
doctrina coherente que permitiese afrontar los desafios de la politica exterior de una
manera global; ya que ninguna de las ideas formuladas por su Administracién per-
mitia englobar su politica exterior, lo que provocé que fuesen comunes las etiquetas
que sus criticos utilizaron para identificarla. Un ejemplo es la famosa frase «liderar
desde la retaguardia» (leading from behind), expresada por un oficial desconocido
para describir la posicién estadounidense en Libia. No obstante, algunos conceptos
lanzados por la propia Administracién, como el de nation-building at home o dont
do stupid shif', o discursos como el de West Point, permitieron reducir las incerti-
dumbres (Tovar, 2017: 169-170 y 183-184).

El legado del presidente Obama en politica exterior tenfa fundamentos frdgiles.
De entre los diferentes aspectos que componian este legado, muchos carecieron
de grandes apoyos en el Partido Republicano, situacién compleja en un contexto
politico marcado por la polarizacién y las criticas a la disfuncionalidad del sistema
(Fukuyama, 2014: 5-26). El acercamiento a Cuba —una accién mds destacable por
su simbolismo politico que por su relevancia estratégica—, si bien tuvo apoyos en
parte del exilio cubano, fue criticado por destacados lideres, como el senador repu-

blicano por Florida, Marco Rubio (Siddiqui, 2015). En lo que respecta al acuerdo

3. N. del A.: Estas expresiones pueden traducirse por: «Hacer construccién del Estado aqui en casa»
y «no hagas cosas esttipidas».
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nuclear con Irdn, uno de los principales logros de la politica exterior de la Admi-
nistracién Obama, el presidente estadounidense nunca consiguié tener un apoyo
decisivo para evitar la controversia, y conté con opositores tan destacados como los
senadores John McCain y Lindsey Graham, que representaban posiciones cercanas
al neoconservadurismo en el Senado. Sin embargo, los principales aliados estadou-
nidenses en Oriente Medio, es decir, Israel y Arabia Saudi, se opusieron frontal-
mente al acuerdo y mostraron su descontento con diferentes acciones* (McCain,
2015; Netanyahu, 2015; Morello y De Young, 2015). Finalmente, acuerdos de
libre comercio como el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica (TPP,
por sus siglas en inglés) levantaron criticas a izquierda y derecha del espectro poli-
tico, constituyendo parte del fundamento de la campafia de lideres como Donald
Trump y Bernie Sanders. Igualmente, el Acuerdo de Paris contra el cambio climd-
tico (2015) fue criticado entre las filas

republicanas, contribuyendo en parte  Durante la campafia de primarias de
al rechazo por parte de sus bases de la 2015 y 2016, los lideres republicanos
necesidad de combatir el cambio cli- estaban divididos en diversas posturas
mdtico (Gaudiano, 2016; Restuccia, ideolégicas en relacién con la politica ex-
2015). terior.

En medio de esta situacién, y en
los albores de la campafa de primarias, la garantia del legado del presidente
estadounidense parecfa marcada por la necesidad de la victoria de un candidato
demdcrata en las elecciones presidenciales. Paradéjicamente, este candidato serfa
su antigua rival y secretaria de Estado, Hillary Clinton, una figura politica que
habia formado parte de su Administracién pero que, a menudo, se habfa conver-
tido en la principal critica de algunas de sus decisiones en politica exterior y de la
falta de una estrategia en la materia. A diferencia del presidente Obama, Hillary
Clinton defendfa una postura mds enérgica en los asuntos internacionales, lo
que la acercaba mds al sector liberal intervencionista que al realismo pragmdtico
del presidente Obama (Landler, 2016: xi-xxiii y 341-350; Clinton, 2014: 227-
245 y 459-464).

En el lado republicano, la posicién de sus principales lideres en el 4mbito de la
politica exterior se habia dividido en diferentes posturas ideoldgicas. Por un lado, es-
tarfa la postura mds cercana al neoconservadurismo de destacados lideres como John
McCain o Lindsey Graham; por el otro, la de sectores libertarios, criticados como

4. A este respecto cabe destacar tanto el discurso de Netanyahu ante el Congreso estadounidense, muy
critico con la Administracién, asf como el boicot de Arabia Saudi a la cumbre Camp David de mayo
de 2015 con otras naciones del Golfo y su desarrollo de una politica exterior mds independiente.
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La doctrina Trump en politica exterior: fundamentos, rupturas y continuidades

aislacionistas, pero autoidentificados como realistas, como es el caso de Rand Paul,
que defendia el rechazo a nuevas aventuras exteriores como Irak o Libia y abogaba
por concentrarse en la seguridad nacional, sin excluir posturas realistas mds tradi-
cionales como las planteadas por intelectuales como Richard Haass. Esta divisién
comenz6 a hacerse visible con las criticas y el rechazo de ciertos sectores del Grand
OId Party (GOP) a la politica exterior de George W. Bush, que se materializé par-
cialmente en el movimiento conocido como Tea Party (Paul, 2010). Esta pluralidad
de visiones se manifestd en la campana de primarias del Partido Republicano. Entre
los candidatos habfa figuras cercanas al neoconservadurismo como Marco Rubio;
centristas con posiciones mds tradicionales como John Kasich o Jeb Bush; libertarios
con visiones relativamente realistas como Rand Paul, y figuras asociadas al Tea Party
y a un cierto jacksonianismo como Ted Cruz y, mds tarde, Donald Trump (Paul,
2014; Haass, 2009; Inboden, 2015;
La mayor parte de los planteamientos del  Rubio, 2015; Lawler, 2016; Mead,
presidente Trump lo acercaron a posicio- 2017).
namientos jacksonianos, ideologia com- Tras su victoria en el proceso de
partida por su base electoral. primarias, el candidato presidencial,
Donald Trump, comenzé a ofrecer
de una forma mds nitida su visién y posicionamientos en politica exterior. A lo
largo de diversos discursos, asi como en entrevistas y debates frente a su rival,
Hillary Clinton, el candidato Donald Trump expuso, no siempre de manera
detallada, su visién sobre algunos de los principales desafios que tenfa Esta-
dos Unidos, asi como sus principales prioridades en politica exterior. Entre los
diferentes asuntos integrados en el discurso del candidato republicano en las
elecciones de 2016, cabe destacar los siguientes: la lucha contra la organizacién
Estado Isldmico, la necesidad de mejorar la cooperacién con Rusia para comba-
tir el yihadismo, las criticas a rivales y aliados de Estados Unidos como China y
Alemania y su politica econédmica y comercial, el rechazo a los acuerdo como el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por sus
siglas en inglés) y el TPP por la pérdida de empleos en Estados Unidos, asi como
el rechazo a algunos de los principales aspectos que conformaron el legado de
Obama, como el acuerdo nuclear con Irdn o, en menor medida, el acercamiento
a Cuba. También destacan las criticas a los aliados de Estados Unidos por no
gastar lo suficiente en su propia defensa y el rechazo a conflictos que no estaban
en el interés estadounidense como Irak o Libia (Washington Post, 2016; New
York Times, 2016a; Trump, 2016b). A este respecto, Trump sostuvo en una
entrevista concedida al New York Times (2016b) que «Estados Unidos no debe
ser un constructor de naciones». Este posicionamiento le acercaria a posiciones
realistas en politica internacional, al igual que sus pronunciamientos relativos a
la cooperacién con Rusia o el régimen sirio para luchar contra la organizacién
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Estado Isldmico, dada su condicién de amenaza para la seguridad estadouni-
dense. Por el otro lado, sus posiciones respecto al acuerdo nuclear con Irdn o
el acercamiento a Cuba estarfan mds cercanas a una visién ideolégica neocon-
servadora. También podria plantearse esto tltimo respecto de su posicién sobre
Israel, que irfa evolucionado y pasarfa de la neutralidad original en el conflicto
con los palestinos, hasta llegar a un expreso apoyo a Israel durante su campafna
presidencial (Trump, 2016b; McCaskill, 2016)°.

Con todo, la mayor parte de sus planteamientos lo acercaron a posicionamientos
jacksonianos en politica internacional, ideologfa compartida por su base electoral.
Esta es una de las corrientes identificadas por Walter Mead (2002), que aunaria
elementos de politica internacional, como una actitud enérgica frente a los rivales
estadounidenses en el exterior e impregnada de cierto «pesimismo realista», con
aspectos relacionados con la identidad y la forma de vida de las comunidades ru-
rales estadounidenses. Entre los posicionamientos cercanos al jacksonianismo cabe
resaltar la defensa de una clase trabajadora blanca empobrecida por unos acuerdos
de libre comercio «injustos». También destaca la formulacién de una politica mi-
gratoria mds restrictiva o el rechazo a unos aliados que se estarfan aprovechando
del contribuyente estadounidense en lugar de invertir en su propia defensa. Otros
aspectos serfan el rechazo a las citadas intervenciones fuera del interés estadouni-
dense o una actitud enérgica frente a adversarios considerados hostiles, compatibles
también con el realismo y el neoconservadurismo, respectivamente (Mead, 2002:
218-263; Mead, 2017: 2-7; Cha, 2016: 83-97).

La inesperada victoria del candidato Trump el 6 noviembre de 2016 llevaria a
plantear el reto de plasmar esta amalgama de proposiciones y objetivos, incohe-
rentes y contradictorios, a una politica exterior digna de tal nombre.

La politica exterior de la Administracion Trump

La llegada al poder de la Administracién Trump hizo surgir un nuevo debate
en los circulos académicos de Washington sobre la supervivencia del orden liberal
internacional, a raiz de los planteamientos del candidato en asuntos internacionales
durante la campafa. La realidad, sin embargo, serfa mds matizada (Kagan, 2017;

5. A pesar de los puntos en comun, los intelectuales y decisores neoconservadores se contarfan entre
los criticos més relevantes del candidato y mds tarde presidente, asf como de sus politicas. Algunos
apoyaron expresamente a Hillary Clinton en las elecciones presidenciales (Tracey, 2016).
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Colgan y Keohane, 2017: 36-44; Patrick, 2017:52-57; Ikenberry, 2017: 2-9).

En un primer momento, los hechos parecieron respaldar las posiciones criti-
cas con el presidente estadounidense. De tal forma que, en su discurso inaugural,
Trump respaldé algunos de sus pronunciamientos electorales, en referencia clara-
mente a sectores de la poblacién estadounidense que se consideraban a s{ mismos
como los perdedores de la globalizacién, enfatizando su dimensién jacksoniana mds
cldsica, y reafirmd la critica a la inversién de las Administraciones precedentes en
la defensa de terceros paises mientras se renunciaba a defender los intereses propios
(Trump, 2017b). En este sentido fueron también algunas de sus primeras decisio-
nes, como la retirada de Estados Unidos del TPP, las primeras medidas migratorias,
asi como las primeras decisiones planteadas para combatir a la organizacién Estado
Islimico o, mds tarde, el abandono del Acuerdo de Paris contra el cambio climi-

tico. Asimismo, el nombramiento de
En la préctica, la designacién de los prin-  nuevos cargos en la Administracién
cipales cargos en el ambito de la politica  parecié respaldar estos andlisis inicia-
exterior y de seguridad nacional esta- les; por ejemplo, el de uno de los ase-
dounidense ofrece cierta pluralidad de sores mds conocidos por su cercanfa
visiones y procedencias. a corrientes relacionadas con la Alt

Right’, Steve Bannon, quien fue de-
signado consejero presidencial y miembro del Consejo de Seguridad Nacional de
Estados Unidos. De igual manera, el militar estadounidense James Flynn, fue desig-
nado inicialmente consejero de Seguridad Nacional (Casa Blanca, 2017ay 2017b;
Haberman y Thrush, 2017; Lizza, 2017). Sin embargo, estos planteamientos del
principio pronto empezarfan a darse de bruces con el rechazo preliminar en los tri-
bunales a las versiones iniciales de sus documentos sobre politica migratoria o con
la investigacion de las supuestas relaciones de la campana presidencial del candidato
presidencial Trump con Rusia, que costaron la dimisién de Flynn a tan solo un mes
de su nombramiento (Zapotosky, 2017; Apuzzo et al., 2017).

En la préctica, la designacién de los principales cargos en el dmbito de la po-
litica exterior y de seguridad nacional estadounidense ofrece cierta pluralidad de
visiones y procedencias. La seleccién de este equipo desperté desde un inicio el
escepticismo de ciertos analistas, conocidos por el estudio de los procesos de toma

6. Movimiento ideoldgico de la derecha estadounidense relativamente incoherente y defensor de posi-
ciones identitarias relacionadas con la poblacién estadounidense de origen europeo, la Alt Right ha
alcanzado cierta notoriedad en los ltimos afios con la campaia presidencial y la llegada de Trump
al poder. Se presenta como un movimiento alternativo frente a la derecha tradicional y su expansién
se ha dado a través de redes sociales y circuitos underground. En ocasiones, se le ha comparado con
los movimientos populistas de derecha en Europa. Véase Hawley (2017).
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de decisiones durante administraciones recientes (Mann, 2016). A este respecto, y
en primer lugar, una de las caracteristicas principales de la Administracién Trump
ha sido la designacién de diferentes militares de prestigio para algunos de estos
puestos. Entre ellos, cabe destacar al general James Mattis, con cierta experiencia
sobre el terreno en conflictos como Irak; al sustituto de James Flynn al frente del
Consejo de Seguridad Nacional, Herbert McMaster, conocido por sus aportaciones
intelectuales a estrategias como la de la contrainsurgencia, y al general John Kelly,
que serfa designado primero secretario de Seguridad Interior y, mds tarde, jefe de
Gabinete del presidente. Todos ellos compartian una visién mds tradicional de una
politica internacional que los acercaria al realismo politico y la defensa de los intere-
ses nacionales estadounidenses de una manera prudente, valorando aspectos como
las alianzas tradicionales sostenidas por la potencia estadounidense. A este grupo
cabe afiadir la figura de Rex Tillerson, CEO de Exxon, inicialmente propuesto
por destacados realistas de la politica exterior estadounidenses y figuras respetadas
como el exsecretario de Defensa Robert Gates o la exsecretaria de Estado Condo-
leezza Rice. Tillerson serfa un decisor que mostraria cierto pragmatismo y cercania
a visiones tradicionales de politica exterior, lastradas sin embargo por su menor
grado de influencia en el presidente y la falta de sintonia con los miembros de su
Departamento (Mann, 2017).

En segundo lugar destacarfan los ya mencionados «populistas» o jacksonia-
nos, entre los que se incluyen figuras como el posteriormente depuesto Michael
Flynn o el consejero presidencial Steve Bannon, a quien algunas publicaciones
le han concedido una influencia relativamente exagerada (Von Drehle, 2017).
Entre sus principales posturas, cabe resaltar las siguientes: el rechazo a interven-
ciones que no sean del interés nacional estadounidense, elemento compartido
con los realistas; el rechazo a los acuerdos de libre comercio por el perjuicio
producido para la propia poblacién estadounidense; una politica migratoria mds
restrictiva; un mayor acercamiento a potencias como Rusia, y una mayor hos-
tilidad a la politica econémica de estados como México o China. También han
mostrado su posicién hostil a determinados acuerdos que no consideraban bene-
ficiosos para la potencia norteamericana como el Acuerdo de Paris o el acuerdo
con Irdn sobre su plan nuclear, este dltimo un aspecto de friccién destacada con
los decisores mds cercanos al realismo como McMaster (Hartig, 2017).

A pesar de la salida de algunos de los principales representantes de esta co-
rriente como Flynn o Bannon, la tradicional cercanfa al presidente, el condicio-
namiento de sus pronunciamientos electorales junto al apoyo que su base elec-
toral le otorga, o la coincidencia de algunos de sus principales planteamientos
con las intuiciones e instintos del presidente Trump, han hecho que el jacksonia-
nismo siga siendo una corriente interna que ha mantenido una cierta influencia
a pesar del rechazo de otros decisores de la Administracién a sus posturas (7%e
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Economist, 2017; Haberman et al., 2017). La salida de decisores como McMas-
ter y Tillerson, y la correspondiente entrada de Mike Pompeo y John Bolton
como secretario de Estado y consejero de Seguridad Nacional, respectivamente,
plantean dudas sobre la adscripcién de estos dltimos. Por una parte, comparten
varios aspectos de la agenda populista jacksoniana como el rechazo al multila-
teralismo y al acuerdo nuclear con Irdn, asi como una posicién enérgica frente
a los adversarios de Estados Unidos. Asimismo, la falta de un sentido de misién
y de elementos wilsonianos, como la defensa de la expansién de la democracia,
hace que, a diferencia de casos como el de la embajadora de Estados Unidos en
Naciones Unidas, Nikki Haley, no puedan ser identificados como neoconserva-
dores. Este es un debate que tiene cierto interés dada la naturaleza mds ortodoxa
de Pompeo y Bolton, en especial del segundo, respecto a figuras como Bannon
(Ashford, 2018; Walt, 2018).
Trump parece haber apostado publicamen- Finalmente, cabe destacar una
te por una visién jacksoniana de la politica  tltima corriente compuesta por car-
infernacional, traducida en una politicaex-  gos como el director del Consejo
terior enérgica y relativamente unilateral Econémico Nacional, Gary Cohn,
en la defensa de los intereses nacionales  la asesora del Consejo de Seguridad
de Estados Unidos. Nacional, Dina Powell, y, especial-
mente, los familiares del presidente
como Jared Kushner, consejero presidencial y enviado especial del presidente en
algunos asuntos clave como el proceso de paz entre israelies y palestinos o las
relaciones con China, o también la hija del presidente, Ivanka Trump, asesora
presidencial. Este grupo de decisores plantearia posiciones mds cercanas a sec-
tores liberales en determinados 4mbitos, como las intervenciones humanitarias,
el apoyo a los acuerdos de libre comercio o la lucha contra el cambio climdtico.
En determinadas ocasiones, este sector ha protagonizado los mayores debates
frente al sector populista encabezado por Bannon e incluso frente al propio
presidente Trump, a quien Cohn critic6 abiertamente antes de su salida de la
Administracién. En cualquier caso, la cercania de algunos de sus representantes
con el presidente les ha granjeado cierta influencia en el proceso de toma de
decisiones, aunque no siempre el éxito en sus objetivos (Hartig, 2017; Carey,
2017; Reuters, 2017).

También cabe remarcar los posicionamientos del propio presidente. En este
sentido, Trump parece haber apostado piblicamente por una visién jacksoniana
de la politica internacional, traducida en una politica exterior enérgica y relati-
vamente unilateral en la defensa de los intereses nacionales de Estados Unidos,
identificindose publicamente con el presidente Jackson en determinados discur-
sos como simbolo de critica a las élites politicas estadounidenses. Con todo, su
politica exterior no puede ser definida exclusivamente en estos términos (Trump,
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2017b; Mead, 2017). A pesar de sus decisiones iniciales, la evolucién de la politica
exterior de Trump comenzd a tender a una cierta suavizacién de aquellas decla-
raciones electorales que habian hecho saltar todas las alarmas en los principales
aliados de Estados Unidos; ademds, parte de ellas serfan revertidas posteriormente.
Uno de los primeros ejemplos en este sentido fue el cambio de posicién ante la
OTAN. Durante una visita del secretario general de la OTAN, Jens Stoltenberg,
el presidente Trump parecié desdecirse de afirmaciones previas realizadas durante
la campafia y apreci6 los esfuerzos realizados por la organizacién y por sus aliados
a efectos de combatir el terrorismo yihadista y, especialmente, la organizacién Es-
tado Isldmico. Este posicionamiento fue reiterado durante su primera visita a Bru-
selas en mayo de 2017, donde, sin embargo y al igual que habia sucedido con sus
predecesores, solicité de sus aliados un incremento del gasto en defensa, conforme
a lo recogido en la Cumbre de Cardiff de la OTAN (2014). No obstante, en esta
primera visita, no se pronunci6 expresamente, como estaba previsto originalmen-
te, sobre el articulo 5 del Tratado del Atldntico Norte sobre defensa colectiva. Esta
suavizacién de posiciones, sin embargo, no evité sus desencuentros con la canciller
alemana, Angela Merkel, ni tampoco con el presidente francés, Emanuel Macron,
en funcién del contexto. Las demandas enérgicas de incremento del gasto en de-
fensa, en cualquier caso, volverfan a repetirse en la Cumbre de la OTAN de julio
de 2018 (Trump y Stoltenberg, 2017d; Trump, 2017g; Erlanger y Smale, 2017;
McKelvey, 2017; Bennett, 2018).

Mds hdbiles demostraron ser sus aliados asidticos, especialmente el primer
ministro japonés Shinzo Abe, quien se reunié con el presidente electo muy poco
después de la eleccién presidencial, o la presidenta de Corea del Sur, Park Geun-
hye. Ambos lograron mantener las garantias estadounidenses de seguridad para
sus respectivos pafses, aunque no lograrfan el mismo éxito en relacién con sus
intereses econémicos ligados al mantenimiento del TPP (Hitokani, 2017: 21-
27; Kim y Park, 2016). El propio presidente chino, Xi Jinping, consiguié, tras
una visita al presidente estadounidense en la residencia de Mar-a-Lago, la suavi-
zacién de los antiguos desencuentros, si bien el propio Trump lo condicionaria
a una mayor colaboracién china en el contencioso que mantenia abierto sobre
el programa nuclear de Corea del Norte. Con todo, el elemento econémico y
comercial seguirfa siendo uno de los puntos mds importantes de friccién con los
estados asidticos, tanto aliados como rivales, tal y como demostraria la gira de
Trump en noviembre de 2017 por Asia, en la que el presidente estadounidense
defenderfa la negociacién y firma de acuerdos bilaterales en lugar de grandes
acuerdos multilaterales como el desaparecido TPP. La imposicién de medidas
arancelarias sobre diferentes productos chinos por valor de 250.000 millones de
délares hasta este momento, con el objetivo declarado de reduccién del déficit,
ha devuelto una cierta tensién a la relacién, lo que ha generado temores al esta-
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llido de una «guerra comercial» (Trump, 2017c y 2017i; BBC, 2017).

Corea del Norte, al igual que sucederia con Irdn, se convertirfa en uno de los
principales desafios de la Administracién a medida que el programa nuclear y
balistico segufa avanzando y se mostraba mds cerca de poder alcanzar territorio
estadounidense. Algunos autores llegaron a plantear la necesidad de aplicar una
estrategia de disuasién (Sagan, 2017: 72-82). El pais asidtico fue identificado
como uno de los principales desafios para la seguridad nacional estadouniden-
se, concediéndosele una enorme relevancia tanto en el discurso lanzado por el
presidente Trump en Naciones Unidas en 2017, como en su primera gira asid-
tica (Trump, 2017h y 2017i). Con todo, la problemdtica de Corea del Nor-
te evolucioné répidamente desde los momentos de tensién originales hasta la
apertura del didlogo sobre la cuestién nuclear y el compromiso de mejorar la

relacién bilateral, después del histé-
La politica de Trump hacia Oriente Medio  rico encuentro de Singapur entre el
ha estado marcada por la lucha contra  presidente Trump y el lider de Corea
la organizacién Estado Islamico, la con-  del Norte, Kim Jong-un, en claro
tencién de la influencia irani y el acer- contraste con el desafio iranf (Singh,
camiento a aliados tradicionales como  2018; Trump y Jong-un, 2018c).
Arabia Saudi e Israel. Oriente Medio serfa otro de los

escenarios relevantes de la politica
exterior del presidente estadounidense. En esta ocasién, las rupturas serdn mds
visibles respecto de la politica exterior de su predecesor que en el caso asidtico. En
su primera gira por dicha regién, en un discurso en Riad, formulé una supuesta
estrategia no concretada y definida como «realismo de principios». Tanto en
este discurso como en el realizado en Tel Aviv, Trump planteé como principales
prioridades de su politica exterior en la regién la lucha contra el yihadismo, en
especial contra la organizacién Estado Islémico, y la contencién de la influencia
irani, a quien acusa de apoyar a diferentes grupos terroristas y provocar la inesta-
bilidad de la zona. Es precisamente en este caso donde las similitudes con posi-
cionamientos neoconservadores parecen mds claras, al igual que en su rechazo al
acuerdo nuclear llevado a cabo por su predecesor, generando grandes divisiones
en el proceso de toma de decisiones a nivel interno, con Bannon y McMaster
encabezando las principales posiciones a favor y en contra, respectivamente, de
su supresion durante el primer ano de mandato. Precisamente uno de los efectos
mds importantes de la salida de decisores como McMaster y Tillerson, y su sus-
titucién por Bolton y Pompeo, serfa el de allanar el camino para el anuncio del
abandono del acuerdo con Irdn en mayo de 2018, y el posterior restablecimiento
de las sanciones, con el objetivo declarado de negociar un acuerdo mds amplio
que incluyese la intervencién iranf en crisis regionales y el programa de misiles
balisticos. También es visible la decisién de no postergar el reconocimiento de
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Jerusalén como capital de Israel en diciembre de 2017, pese a las consecuencias
negativas producidas por esta decisién en el marco de Naciones Unidas y en el
desarrollo del proceso de paz. El acercamiento a aliados tradicionales de Esta-
dos Unidos, cuya relacién se habia visto notablemente deteriorada durante los
mandatos de su predecesor, como Israel y Arabia Saudi, cuyos intereses parecian
converger en esta etapa, parece haber sido la ténica en este caso (Trump, 2017¢
y 2017f; Pozzi, 2017; Pompeo, 2018).

Otro punto controvertido serfa el de las relaciones con Rusia. En esta polémica,
la investigacién de la «trama rusa», que pronto costd la salida de importantes co-
laboradores de la Administracién, ha impedido una mejora sustancial de las rela-
ciones con dicha potencia, afectadas puntualmente por la decisién estadounidense
de bombardear una base del Ejército sirio primero e instalaciones del Gobierno
después, como respuesta a los supuestos ataques con armas quimicas contra civiles
en Idlib por parte del régimen de Asad. En cualquier caso, las relaciones bilaterales
Rusia-Estados Unidos parecen haberse mantenido en una linea de cierta continui-
dad con su predecesor, constrenido por los citados aspectos internos de la politica
estadounidense, como demuestran las criticas producidas tras el encuentro del
presidente Trump con el presidente Putin en la cumbre bilateral de Helsinki de
julio de 2018 (Faus, 2017; Collinson, 2017; Bennett, 2018).

Los diferentes elementos de suavizacién y normalizacién de la politica exterior
del presidente estadounidense tuvieron, sin embargo, sus limites, especialmente en
lo que respecta a la politica comercial. La adopcién de medidas arancelarias sobre
productos relacionados con el aluminio y el acero, con el objetivo declarado de
reduccién del déficit, y que se establecieron tanto sobre aliados como la Unién Eu-
ropea, Canadd o Japdén, como con adversarios como China, condujo a situaciones
de cierta tensién y represalias que han tratado de ser enfocadas a través de procesos
negociadores. A esto cabe sumar los abiertos desencuentros en la materia con sus
propios aliados, como los escenificados en junio de 2018 durante la reunién del
G-7. El acuerdo con México sobre la renegociacién del NAFTA vy la suavizacién
temporal de tensiones con la UE tras la visita del presidente de la Comisién Euro-
pea, Jean Claude Juncker, a Estados Unidos en julio de 2018 parecen haber sido
los tinicos dmbitos de reduccién de tensién en la materia (Trump, 2018ay 2018b;
Grabow, 2018; Bennett, 2018; Guerrero, 2018).

Los posicionamientos ideoldgicos de los diferentes sectores de la Administra-
cién Trump pueden encontrarse en el marco de la Estrategia de Seguridad Na-
cional estadounidense, que fue publicada el 18 de noviembre de 2017, sin que
esta coincida plenamente con las preferencias de cada uno de ellos en concreto.
La dimensidn realista parece haber predominado en un documento que parece
inspirado por decisores como McMaster o Mattis. Elementos como la competi-
cién con grandes potencias como Rusia o China, también incluidos en el discur-
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so de Trump (2018b) sobre el Estado de la Unidn, estdn integrados en ella. Las
menciones a conceptos como un «equilibrio de poder que favorezca los intereses
estadounidenses» son constantes, as{ como la referencia al ya citado «realismo de
principios» o a la reaganiana «paz a través de la fuerza». Sin embargo, también
aparecen posicionamientos ligados a grupos ideolégicos como los neoconserva-
dores o jacksonianos en referencia a: los desafios provenientes de «estados cana-
lla», con los que identifica a Irdn y Corea del Norte; los desafios migratorios o
comerciales priorizados por los jacksonianos del sector «populista», o las redes
de alianzas y valores sostenidas por los liberales (Casa Blanca, 2017c. La Revi-
sién de la Postura Nuclear serfa otro documento que rompe con algunos de los
planteamientos realizados por su predecesor y apuesta por una reforma y moder-
nizacién del arsenal nuclear estadounidense, amparada en una visién realista del

sistema internacional donde la com-
La polémica generada por la frama rusa  peticién entre grandes potencias
ha evitado una mejora de las relaciones  habria vuelto al centro del escenario
bilaterales entre Estados Unidos y Rusia, politico, con especial protagonismo
lo que parece haber mantenido una li- de Rusia, China, Corea del Norte
nea de cierta continvidad entre Obama e Irdn (Departamento de Defensa,
y Trump. 2018). Tanto la politica comercial

de la Administracién como los cita-
dos documentos estratégicos parecen insertase en una nueva etapa, donde la mu-
tua desconfianza y la creciente asertividad china pueden marcar un aumento de
la conflictividad entre ambas potencias (Garcfa Cantalapiedra, 2017: 329-331).

Conclusiones

En lo que respecta a las preguntas planteadas en la parte introductoria del
articulo y a la vista de todo lo expuesto anteriormente, cabe plantear en primer
lugar la respuesta a la existencia de una supuesta doctrina Trump o, como mi-
nimo, una estrategia global coherente. A este respecto, la respuesta parece ser
negativa. El presidente estadounidense no ha formulado un posicionamiento de
semejante entidad, que permita hablar de una estrategia global coherente para
su politica exterior, que apuntale su posicién en el sistema internacional y faci-
lite la defensa de sus intereses nacionales. Tampoco los documentos estratégicos
publicados ni la disfuncionalidad del proceso decisorio permiten el optimismo.
Atn mds, la tendencia durante los dos primeros afios de su Presidencia parece
haber consolidado la afirmacién recogida en su discurso de abril de 2016, donde
planteaba que «nosotros, como nacién, debemos ser imprevisibles». Afirmacién
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rotunda que descartarfa la aparicién de cualquier elemento doctrinal o estrategia
coherente, con todas las consecuencias negativas que de ello se deriva, incluyen-
do la dificultad para prever la politica exterior de la Administracién y, con ello,
el surgimiento de potenciales crisis con otros actores del sistema internacional.

En referencia a los principales tomadores de decisiones, es necesario mencio-
nar si se clasifican por sus respectivos grupos ideoldgicos, a decisores como: Gary
Cohn o los familiares del presidente en el sector liberal; Bannon y mds tarde Bol-
ton y Pompeo dentro de la corriente jacksoniana, si se les considera como tales;
Mattis o Kelly en el realista, y Nikki Haley como principal simpatizante de posi-
ciones neoconservadoras. Todos ellos han participado en los debates internos de la
Administracién a la hora de sacar adelante una politica concreta de acuerdo con
sus preferencias. A pesar de que la influencia de los nuevos decisores como Bolton
y Pompeo no ha sido tan notable como se esperaba, al pervivir un cierto equilibrio
con otros sectores como el realista, el cambio de decisores si que parece haber
tenido ciertas consecuencias en algunos aspectos, como el abandono del acuerdo
nuclear con Irdn. Todo ello nos hace plantear que el éxito de los principales deci-
sores de la Administracién a la hora de formular politicas podria haber estado con-
dicionado por su alineamiento con las preferencias del presidente estadounidense
como decisor tltimo. Con todo, esto no debe llevar al extremo de pensar que el
presidente Trump no puede dejarse persuadir por otros decisores como ya sucedié
con aspectos como la politica rusa, los ataques en Siria, la estrategia a seguir en
Afganistdn o la recuperacién de las «técnicas de interrogatorio mejoradas».

En lo que respecta a las rupturas y continuidades con la politica exterior de su
predecesor, cabe destacar que las tltimas han sido mds comunes de lo que la ma-
yor parte de los analistas ha destacado (Birnbaum, 2017; Torreblanca, 2018).
Es indiscutible la presencia de importantes rupturas en materias como la lucha
contra el cambio climdtico, la politica comercial o, crecientemente, en la politica
nuclear. Sin embargo, en otros aspectos como la lucha antiterrorista y, en espe-
cial, contra la organizacién Estado Islimico, las relaciones con Rusia, las garan-
tias de seguridad prestadas a los aliados asidticos y europeos, asi como las exigen-
cias de un incremento en el gasto en defensa de estos dltimos, las continuidades
son claras. También hay continuidad en los aspectos doctrinales, donde ambas
administraciones comparten la ausencia de una estrategia global y donde el con-
cepto de America First ya habia sido precedido por la idea del nation-building ar
home 'y la renuencia a nuevas intervenciones exteriores en «guerras de eleccién»

7. Los autores citados en el debate sobre la supervivencia del orden liberal al inicio de la tercera seccién
deben ser incluidos también aqui.
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por el concepto del dont do stupid shit, acompanado de la renuncia a implemen-
tar la linea roja trazada por la Administracién en el caso de utilizacién de armas
quimicas en Siria. A pesar de la diferencia de naturaleza y contexto en el que se
formulan dichos conceptos, la tendencia que marcan en cuanto al rol que debe
jugar Estados Unidos en el mundo, con un papel menos protagdnico y crecien-
temente centrado en sus intereses particulares, parece clara.

La definicién de las prioridades estratégicas de la Administracién Trump, en
su discurso y principales documentos estratégicos, también se ha visto marcada
por las continuidades mds que por las rupturas. De tal forma, los desafios de se-
guridad en Asia Oriental y los generados por el ascenso de China, ya planteados
como eje central de politica exterior por la Administracién Obama con su estra-
tegia de giro hacia el Pacifico, asi como las amenazas de seguridad procedentes

de Oriente Medio, y en particular
Los dos grandes problemas de la politica  de la organizacién Estado Islémico,
exterior de la Administracién Trump son  y las complejas relaciones con Rusia,
la disfuncionalidad del proceso de toma  a pesar de las declaraciones electora-
de decisiones y la falta de una visién es-  les, eran elementos ya presentes en
tratégica clara. la politica exterior de su predecesor,

lo cual denota un creciente interés y
progresiva centralizacién de la agenda estadounidense en la competicién entre
grandes potencias.

En un término medio, el acercamiento de la Administracién Trump a ciertos
aliados de Oriente Medio como Israel o Arabia Saudi, asi como su posiciona-
miento mds ideoldgico respecto a Irdn, también podrian ser vistos como un
importante punto de ruptura. Esto es cierto, pero solo parcialmente, pues la
critica del presidente Obama a sus aliados fue mds retérica que real, dado que el
apoyo préctico y la asistencia se mantuvieron incluso en algunos supuestos tan
controvertidos como la intervencién saudi en Yemen. También el alineamiento
estadounidense con Israel, simbolizado por la decisién de no postergar el reco-
nocimiento de Jerusalén como capital de Israel por parte de Trump y por las
criticas a determinadas decisiones tomadas en organismos multilaterales sobre la
materia, fue precedida por la decisién de la Administracién Obama de retirar los
fondos estadounidenses a la UNESCO cuando se produjo la incorporacién de
Palestina como nuevo Estado. Con todo, el abandono del acuerdo nuclear con
Irdn del presidente estadounidense, que sf debe ser considerado una importante
ruptura, parece haber estado mds marcado por una visién ideoldgica sobre el
asunto, que se acercarfa a postulados neoconservadores y que puede tener im-
portantes repercusiones para la seguridad regional.

Esta amalgama incoherente de posicionamientos nos lleva a la identificacién de
los dos principales problemas que afronta su Administracién en su politica exterior.
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En primer lugar, la disfuncionalidad de un proceso de toma de decisiones proble-
mdtico, que ha unido a un presidente emocional y con poca experiencia con un szff’
donde parte de los principales nombramientos —en especial en el Departamento de
Estado— no han sido realizados, y donde las filtraciones son continuas, la estrategia
sigue mostrdndose inexistente y los esfuerzos del todavia jefe de gabinete, John
Kelly, por reconducir la situacién han sido notables®. En segundo lugar, la falta
de una visién estratégica clara que permita a Estados Unidos afrontar los enormes
desafios en el marco del sistema internacional. Es aqui donde se deben enmarcar los
principales desafios de la Administracién y no tanto en un debate exagerado sobre
la supervivencia del orden liberal internacional o en las continuidades en politica
exterior con su predecesor que, hasta el momento, han sido mds frecuentes y rele-
vantes de lo reconocido por la mayor parte de los analistas que se han pronunciado
en los debates puiblicos, dentro y fuera de la potencia norteamericana.
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