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RESUMEN: El articulo aborda la evolucién de la politica exterior de Estados Unidos en las dos primeras décadas del

siglo XXI. Se estudian los disefios estratégicos de Bush 43, Obama y Trump, y se observan las condicio-
nantes y perspectivas generales de la administracion Biden en este campo. Se argumenta que la politica
exterior estadounidense paso del unipolarismo del primero, a los proyectos de ajuste de los restantes.
Esto fue resultado de la transformacién de la balanza de poderes en el sistema internacional, la transfor-
macion estructural del capitalismo global, la redistribucién espacial y reorganizacion de los procesos pro-
ductivos y las cadenas de valor, y la competencia por la supremacia tecnoldgica. Todo ello sin abandonar
el objetivo de sostener al pais como primera potencia mundial.
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ABSTRACT: The article addresses the evolution of US foreign policy during the first two decades of the twenty-first cen-

tury. It studies US foreign policy strategies under Bush 43, Obama and Trump, and examines the conditions
and general perspectives for the early Biden administration in the field. It argues that American foreign
policy transited from unipolarism under Bush, to a series of adjustments attempted by his successors.
This was the result of a shifting balance of powers in the international system, a structural transformation
of global capitalism, a reorganization and geographical redistribution of production processes and value
chains, and the competition for technological supremacy. All this while aiming to preserve US primacy as
first global power.
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INTRODUCCION

Las elecciones presidenciales de 2020 en Estados Unidos
se desarrollaron en medio de una crisis de alcance global,
en la que se integraron los multiples efectos de la pande-
mia de COVID-19 con las vulnerabilidades de una econo-
mia financiarizada que no habia resuelto los problemas
clave hechos visibles por la Gran Recesion de 2008.

La contienda se plantedé como el enfrentamiento
entre dos proyectos diferentes para la reorganiza-
cion del complexus cultural estadounidense. Por un
lado, el representado por Joe Biden, nominado tras
una eleccién primaria marcada por tintes similares,
gue aparecia como un ajuste parcial guiado por
la preservacion del modus operandi del establish-
ment tradicional, en una version cercana a lo que
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Fig. 1. De derecha a izquierda: Bush 43 a Biden.

habia sido la administracion Obama (Dominguez y
Gonzalez, 2020). Por otra parte, el proyecto identi-
ficado con el presidente entonces en ejercicio, Do-
nald Trump, quien se presenté desde 2015 con un
discurso populista y anti establishment, y con una
agenda visiblemente orientada a la desregulacion
y la reduccidon de impuestos a las corporaciones y
personas de mas altos ingresos, matizada por fuer-
tes visos de nativismo, todo lo cual atrajo a una im-
portante masa de votantes, particularmente aque-
llos dentro del arquetipo WASP (blanco, anglosajon,
protestante) (Major, Blodorn y Blascovich, 2016;
Smith y Hanley, 2018). La victoria de Biden preparé
la escena para un nuevo cambio.

Este articulo responde a un objetivo fundamental:
Explicar las tendencias y factores que condiciona-
ron la conformacion de la politica exterior estadou-
nidense en el periodo 2001-2021 y que por tanto
condicionaron el planteamiento del tema en los
comienzos de la administracion de Joseph Robine-
tte “Joe” Biden Jr. Para ello se proponen dos ob-
jetivos especificos: primero, caracterizar la politica
exterior de las administraciones de George Walker
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Bush (Bush 43), Barack Hussein Obama y Donald
John Trump; segundo, explicar la influencia de los
cambios estructurales en el sistema mundo sobre la
conformacion de la politica exterior estadounidense
en ese periodo.

DESARROLLO
Hegemonia y unipolarismo: el camino a la crisis

El colapso del socialismo en Europa oriental y cen-
tral y la desintegracion de la Unidn Soviética entre
1989 y 1991 trajeron consigo una profunda transfor-
macion en el sistema-mundo. La mas inmediata y
visible de ellas fue el fin de la guerra fria entre Esta-
dos Unidos y la URSS, con la victoria del primero, lo
cual conllevd a la desaparicion de lo que habia sido
el eje articulador del sistema de relaciones interna-
cionales durante mas de cuatro décadas.

Semejante cambio, y sobre todo, la aparente sorpre-
sa por la desaparicién de la Unidn Soviética, obliga-
ron a Washington a plantearse un ajuste general de
su politica exterior, a partir de una reinterpretacién
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de su posicion en el sistema internacional, del dise-
flo estratégico de su proyeccién global y de los ins-
trumentos para su implementacion. Ese acomodo
inicial ocupd el remanente de la administracion de
George Herbert Walker Bush (Bush 41) y todo el do-
ble mandato de William Clinton. También se planted
para las élites de poder la necesidad de actualizar los
mecanismos de legitimacion de su politica exterior
de cara a la opinion publica interna y a los aliados
internacionales, ante la desaparicion de la amenaza
soviética, que habia actuado como fuente plausible
para la legitimidad de la hegemonia estadounidense
(Kissinger, 1974; Nye, 1990; Rostow, 1993; Brilmayer,
1994; Fromkin, 1995; Alzugaray, 2008).

El centro focal de la atencion se ubicé en el vasto
escenario euroasiatico, lo cual se aprecia en la acti-
vidad sobre todo en el llamado Medio Oriente, con
la primera Guerra del Golfo (1991), y en escenarios
cercanos a esa region, como el acercamiento a las
republicas exsoviéticas del Asia Central, la presen-
cia en Somalia —marcada por el fracaso militar de
1993— vy el ejercicio de influencia sobre los gobier-
nos emergentes de la transicion en Europa central y
oriental. Este es un punto interesante. Ciertamente
esta orientacion esta en linea con las consideracio-
nes de Zbigniew Brzezinski (1998) sobre los impera-
tivos que definen los objetivos y estrategias de Es-
tados Unidos para la preservacion de su posicion en
el sistema internacional. Si miramos a los origenes
de la geopolitica como disciplina, este planteamien-
to coincide con la vision del heartland del britanico
Halford Mackinder (1904) y la construccion de he-
gemonia, en detrimento del rimland y el equilibrio
de poder del neerlandés-estadounidense Nicholas
Spykeman (1942).

El afio 2001 marcd un punto de inflexion en este
proceso. El ataque a las Torres Gemelas de Nueva
York proveyo a los decisores de politica de Estados
Unidos de un enemigo externo, el terrorismo, con
caracteristicas muy distintas a lo que habia sido el
“imperio del mal” de la guerra fria. A diferencia de
la URSS vy sus aliados, que constituian un bloque
de Estados claramente identificables, el terrorismo
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aparecid como una amenaza amorfa, facilmente
asociable a Estados, etnias, organizaciones e indi-
viduos diversos, y por tanto carente de una linea de
fisura clara. No obstante, la administracién de Geor-
ge W. Bush planteé la “guerra contra el terrorismo”
en términos dicotdmicos —“el que no esta con no-
sotros esta con los terroristas”’— tratando de forzar
a aliados y potenciales rivales a un alineamiento sin
matices.

Simultdneamente, la tendencia unipolarista que se
habia configurado durante la década precedente, se
reforzd y consolidd como el nucleo del nuevo disefio
de politica exterior. A diferencia de las politicas de
Bush 41y Clinton, se dejo de lado la legalizacion for-
mal de las acciones de Washington por el Consejo de
Seguridad de la ONU y el unilateralismo se convirtié
en modo de operacidn en la arena internacional. Se
priorizaron los instrumentos del hardpower (poder
duro), es decir, el uso de la fuerza militar y las pre-
siones econémicas y politicas directas, con acciones
abiertas en los diferentes escenarios, y se incorporé
el polémico principio de accion preventiva (Bace-
vich, 2002). Estos fueron los nucleos de la llamada
“Doctrina Bush”, segun reflejaron las estrategias de
seguridad nacional publicadas por la administracion
(President of the United States, 2002; 2006).

Este enfoque se acompand por una interpretacion
del terrorismo a través de referentes subjetivos,
como parte de lo que Samuel Huntington (1996)
definido como el choque de civilizaciones, que en
su criterio representaba la principal fuente de con-
flictos a escala global. Particularmente, la amenaza
terrorista se asocio con el Islam, y por tanto a los
terroristas con los musulmanes, sin una clara dis-
tincion entre extremismo religioso, terrorismo, reli-
gién, comunidades musulmanas e islam politico, y
sin analisis serios sobre sus interrelaciones. Aqui hay
que considerar, ademas, que la poblacion musulma-
na se concentra en regiones de gran importancia es-
tratégica, debido a la presencia de recursos de alto
valor como el petréleo y el gas natural (Golfo Pér-
sico, Africa Norte, Indonesia), o por su localizacién
en zonas de transito o en las fronteras de posibles
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rivales (Afganistan, Siria) y algunas que combinan
las dos condiciones (Asia Central).

Es decir, este sesgo se construyd a partir de tres
dimensiones clave de la conformacion de politicas
(Dominguez y Barrera, 2020: 174-181): por una parte,
era funcional a los intereses de los principales acto-
res que intervienen en el proceso, tanto guberna-
mentales como, especialmente, no gubernamenta-
les; en segundo lugar, era consistente con la politica
de Estado de la potencia nortefia, derivada de su
proyecto nacional de construccion y sostenimiento
de hegemonia regional y global; finalmente, expresé
las peculiaridades de los sistemas de significacion y
estructuras de pensamiento que producen el cono-
cimiento del que parten los actores para evaluar sus
intereses y posibilidades en la toma de decisiones
en estos ambitos.

Parece evidente que este disefio de politica se basa-
ba en la consideracion de que no podia existir nin-
gun actor internacional plenamente independiente
de Estados Unidos capaz de tener algun éxito, por
lo cual Washington estaba en posicion de conducir
el funcionamiento del sistema internacional siguien-
do sus propios criterios. Esta es una idea con impor-
tantes implicaciones: interpreta a las organizaciones
multilaterales y los aliados como otros tantos instru-
mentos de hecho para ser utilizados a conveniencia;
a la vez, indica una concepcién de hegemonia cen-
trada en la capacidad coercitiva y coactiva, con un
espacio secundario para la cooptacion.

En retrospectiva, este disefio estratégico tenia vul-
nerabilidades claras. La primera de ellas es que, por
su propia definicion, no estaba en condiciones de
adaptarse a cambios relativamente importantes en
el balance de fuerzas en el sistema-mundo. La emer-
gencia de potencias globales o regionales capaces
de ejercer influencia fuera, e incluso a contrapelo de
la estructura de poder controlada por Estados Uni-
dos, haria inviable la conduccion directa de los pro-
cesos internacionales por la potencia norteamerica-
na. El Unico camino para mantenerla seria impedir
que tales cambios se produjeran. Esto la colocaba a
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su vez dentro del contexto sefialado por Paul Ken-
nedy (1987) en su teoria del sobredimensionamien-
to imperial, lo cual implica una falta de correspon-
dencia entre los recursos de la potencia dominante
y las demandas emanadas del ejercicio de poder.

Estas limitaciones se hicieron visibles desde el mis-
mo mandato de Bush. Por ejemplo, se aprecid en
la dificultad para concluir la guerra en Afganistan e
I[rag, unida a la inestabilidad generada en el Golfo
Pérsico. Es cierto que la guerra contra el terrorismo,
por su propia naturaleza genérica y difusa, apare-
cia como un conflicto permanente, pero esta misma
tendencia significa una presion constante sobre re-
cursos materiales y humanos que son siempre fini-
tos, incluso en las épocas de crecimiento econémico.
La generacion de caos puede servir para producir
cambios en el sentido deseado por sus promotores
—cambio de régimen politico, reorganizacion pro-
ductiva— pero hay que considerar dos fenémenos
relacionados: la inestabilidad incrementada afecta
también la viabilidad de los modelos de reproduc-
cion de las potencias centrales, particularmente en
un sistema-mundo global de partes crecientemente
interdependientes; por otra parte, como en todo sis-
tema complejo abierto en el que intervienen facto-
res causales y casuales, los procesos estan sujetos a
la aparicion de consecuencias no esperadas, algu-
nas de las cuales pueden desbordar la capacidad de
gestion de las potencias vy sus élites, y la resiliencia
de los sistemas.

Estudios criticos sobre el unipolarismo recopilados
por la revista World Politics en 2009 sefalaron va-
rios de sus problemas. El mayor de ellos, segun el
criterio de los autores, era la creciente dificultad y
complejidad que alcanzaron la revision de los ins-
trumentos tedricos, la transformacion de las alianzas
y asociaciones, las relaciones de poder y los proce-
sos de legitimacion, como parte del ajuste general
de la politica exterior a raiz del fin de la bipolaridad
(Ikenberry, Mastanduno y Wohlforth, 2009). También
identificaron varias aristas. Entre ellas se cuentan los
problemas de legitimidad relacionados con la super-
vivencia de estructuras sociales desfasadas respecto
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al estatus politico internacional y el tratamiento “hi-
pocrita” de temas esenciales (Finnemore, 2009), o
la incapacidad de Estados Unidos para guiar en todo
momento la evolucién y ajustes de la economia glo-
bal, ante la ausencia de una justificacion plausible de
seguridad exterior (Mastanduno, 2009).

No obstante, esta vision sobre los limites del unipo-
larismo, aunque valiosa, parece limitada. La razon
mas evidente para ello es la emergencia o reemer-
gencia de actores globales en curso de cambiar
de manera radical la balanza de fuerzas en la are-
na internacional. Dos ejemplos clasicos son los de
China y Rusia. Estos paises experimentaron un sig-
nificativo crecimiento econdémico —particularmen-
te, China— a la vez que definieron sus agendas de
politica exterior en torno a intereses propios, en el
€aso ruso con una sefalada dimension de recons-
truccidon como potencia y recuperacion de espacios
de influencia, mientras Beijing proyectd sobre todo
su potencial econdmico de forma acelerada. Ambos
pasaron ademas por la modernizacion de sus fuer-
zas armadas, lo cual planted problemas adicionales.
A los anteriores hay que sumar otros Estados con
crecimientos econémicos significativos, gran poten-
cial humano y material, y capacidad proyectar in-
fluencia en su entorno regional, como los casos de
India y Brasil, y en menor escala algunos que caen
en la categoria de potencias medias y potencias re-
gionales, como Irdn o Vietnam.

Esta dindmica marcé una reconfiguracion de alian-
zas y vinculos internacionales de gran importancia.
En junio de 2001 se cred la Organizacion de Coo-
peracion de Shanghai (OCS), que agrupd a Rusia,
China, Kazajstan, Kirguistan, Tayikistan y Uzbekistan
(Gorodetsky, 2003: 142-150). La OCS incluyo niveles
importantes de cooperacion en la esfera castrense,
ademas de concertacion politica y econdmica, con
dos grandes fuerzas en su centro (China y Rusia),
y la participacion en una u otra condicion de Esta-
dos tan importantes como India, Pakistan, Kazajs-
tan e Iran. Esto los colocd en una fuerte posicidon en
Asia-Pacifico, Asia Central, la cuenca Caspio-Cdauca-
so y el Golfo Pérsico.
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El caso de Rusia en particular es relevante en la
transformacioén de la balanza militar. La politica ex-
terior rusa durante la era marcada por el liderazgo
de Vladimir Putin (a partir de 1999) v la proyeccién
estadounidense articulada en torno a la Doctrina
Bush se hallaron desde temprano en curso de coli-
sion. La politica rusa pragmatica y flexible de 2001
y 2002, transité hacia un fortalecimiento de posi-
ciones y una postura mas confrontacional (Trenin,
2009). En 2008 se generd un punto de inflexidon en
el desarrollo de esa relacién, cuando el gobierno de
Georgia, apoyado por Estados Unidos y la OTAN,
escald el conflicto con las regiones separatistas de
Abjasia y Osetia del Sur, apoyadas por Moscu. Las
tropas rusas intervinieron y derrotaron a las fuerzas
georgianas sin que la alianza atlantica tuviera una
respuesta efectiva.

Esta operacion fue seguida por una serie de ac-
ciones que confirmaron el cambio de actitud de
Moscu, como lo fueron el reinicio de los vuelos de
la aviacion estratégica sobre el océano Atlantico,
el tratamiento de la crisis en Ucrania y la anexion
de Crimea. La intervencion en Siria colocé a Rusia
como el principal actor en ese pais (Simons, 2020),
lo que la insertd directamente en el complejo siste-
ma de conflictos de la Creciente Fértil y efectiva-
mente bloqued el posible avance de los intereses
estadounidenses e israelies en un pais de gran valor
geoestratégico. En todos estos casos, el pais euroa-
sidtico actud a contrapelo de los intereses de Es-
tados Unidos, amparado en su poderio militar, sin
que Washington estuviera en condiciones de frenar
o revertir ese avance. Ello marcé el paso desde las
formas tempranas de acercamiento a Occidente y
de cooperacion reticente de aflos anteriores, hacia
el activismo independiente y la confrontacion (Do-
minguez y Borges, 2016).

Este es un punto critico, pues el unipolarismo, so-
bre todo en la forma que asumio durante la Admi-
nistracion Bush 43, se apoyaba en la premisa de
una superioridad militar incontestable, reconocida
y aceptada por el resto de los actores del sistema
internacional (Alzugaray, 2008: 365). Las acciones
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de Rusia y la falta de respuesta creible por parte
de Washington, unidas al creciente poderio militar
de China y de otros actores de menor alcance (Iran,
Corea del Norte), demostraron la invalidez de esa
premisa. Ello indica la inviabilidad del modelo en su
conjunto.

Por otra parte, en 2009, ya con la administracion
Obama en funciones, se cre6 el BRIC, un foro que
reunio a las cuatro mayores “economias emergen-
tes”: Brasil, Rusia, India y China. En el momento de la
formacion del grupo, esos paises comprendian el 26 %
de las tierras emergidas, el 42 % de la poblacion del
planeta y el 14,6 % del PIB mundial. Entre 1999 vy
2008, los cuatro paises fueron motores primordiales
del crecimiento econémico mundial, con incrementos
promedios de 3,30 % para Brasil, 6,99 % para Rusia,
7,22 % para India y 9,75 % para China (De la Cdma-
ra, 2010). El BRIC se cred para coordinar proyectos
de desarrollo propios, con la colaboracién de sus
miembros y sin necesidad de la participacion de las
potencias tradicionales —Estados Unidos, Unién Eu-
ropea— ni de las organizaciones financieras interna-
cionales controladas por estos —Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial—. La incorporacion de
Sudafrica en 2010 amplid aun mas el potencial del
grupo.

La concertacion en estos términos favorecio la con-
solidacién de algunos de sus miembros, en particu-
lar de China, como polo alternativo en el sistema in-
ternacional, y generé ramificaciones hacia diversas
regiones que retroalimentaron positivamente ese
proceso. Por otra parte, el foro proporciond un es-
cenario importante para el reforzamiento de la po-
sicion de India en el sistema internacional. Este pais
tiene un potencial aun por explotar, y en proceso
de configurar una proyeccion consistente para su
politica exterior (Sridharan, 2017). El grupo de los
BRICS no se formd como una alianza estratégica, y
probablemente no podria evolucionar en ese senti-
do en el futuro cercano, considerando ademas la ri-
validad China-India. No obstante, generé importan-
tes espacios de didlogo, concertacion y cooperacion
entre potencias emergentes.
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De tal manera, el sistema internacional entré en un
evidente proceso de multipolarizacién, en el que los
actores disponian de opciones para el establecimien-
to de asociaciones y alianzas que permitan contra-
balancear otras influencias. El potencial efectivo
disponible para cada Estado, por supuesto, varia de
acuerdo con multiples factores, desde la ubicacion
geografica hasta el régimen politico de cada uno,
pasando por los recursos naturales y humanos, la ca-
pacidad tecnoldgica y otros. Todo esto represento la
conformacioén paulatina de un sistema internacional
excesivamente complejo y fluido para ser manejado
desde un solo centro, por lo cual los métodos unila-
terales no son eficientes. Es decir, un sistema interna-
cional para el que el modelo piramidal que presupo-
ne el unipolarismo dejo de ser viable. Sin embargo,
esta es solo una dimension del problema.

Crisis y ajuste: “Smart power”, “neo-aislacionis-
mo” y mas alla

El afio 2008 es recordado por un evento de especial
relevancia: el estallido de la crisis econdmica, deto-
nada por el colapso de la burbuja inmobiliaria —que
ya habia producido una contraccion breve de la acti-
vidad econdmica entre finales de 2007 y comienzos
de 2008— y el desplome de familias completas de
activos financieros en septiembre de ese afio en el
contexto de una economia financiarizada, en la que el
valor de mercado del total de activos financieros en
2008 era un 442 % del producto interno bruto (PIB)
anual del pais (Vasapollo y Arriola, 2010: 144). La cai-
da de las bolsas se transmitio rapidamente a la eco-
nomia real, creando la mdas importante contraccion
del producto interno bruto estadounidense y global
desde la crisis de 1929 (Bureau of Economic Analysis,
2017a). La llamada Gran Recesién y la recuperacion
que le siguid integran de conjunto un proceso de
crisis estructural profundo que desborda los marcos
de las tradicionales recesiones ciclicas (Dominguez y
Barrera, 2018: 145-167)

Es decir, al estudiar la politica exterior de Estados
Unidos y la dinamica del sistema internacional a
partir de 2008, se deben considerar los efectos de
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la crisis econdmica. Esta generd un nivel considera-
ble de presion sobre el sistema de gobierno, dado
por la demanda de politicas publicas para enfrentar
la recesion, provenientes de distintos sectores con
problematicas e intereses diferentes, y en ocasiones
contrapuestos. Esas politicas absorbieron recursos
materiales considerables, y causaron elevados nive-
les de tensidn social, ante el deterioro del status de
amplios segmentos de la poblacion. Esta considera-
cion bastaria para apreciar la importancia de la cri-
sis en la explicacion de los problemas que enfrenté
Washington en el sistema internacional, particular-
mente si incluimos los efectos que tuvo sobre sus
principales aliados, sobre todo sus socios europeos.

Pero la cuestion es mas profunda. La ocurrencia de
crisis es parte integral del funcionamiento del capi-
talismo. Los trabajos de Nikolai Kondratieff (1935)
sobre los ciclos largos de cambio tecnoldgico y de
Simon Kuznets (1973; 1957; 1955) sobre el ciclo de
inversiones en infraestructura, entre otros, desarro-
llaron esa perspectiva, ya adelantada por Karl Marx,
Jean Charles de Sismondi, Robert Owen y Charles
Dunoyer. Ellos discuten factores que condicionan
los ciclos de crecimiento y contraccién econdmica
a partir del comportamiento de factores de produc-
cion claves (tecnologia, infraestructura, capital fijo,
u otros), lo cual implica cambios organizacionales,
es decir, modificaciones de alcance cualitativo.

Desde mi perspectiva, se trata de la incapacidad del
modelo de acumulacién-produccion vigente para
responder a las demandas generadas por la evolu-
cién del complexus cultural-local, nacional, regional
o global y para asimilar transformaciones de diversa
naturaleza, entre ellos el cambio tecnoldgico. Las
implicaciones de la divergencia entre las demandas
introducidas por las mutaciones del sistema y las
formas de organizacion de vida media del sistema
obligan a este Ultimo a adaptarse y transitar hacia
una nueva configuracion mediante la sustitucion o
modificacion de los modelos agotados que forman
el nucleo de la configuracion en descomposicion.
Esto incluye el modelo econdmico, pero también el
modelo politico (Dominguez, 2020).
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El proceso de cambios econdmicos mas visible en
Estados Unidos —y en todo el mundo occidental—
es el transito hacia una economia terciaria. Es decir,
el paso de una economia industrial a una basada en
los servicios, la produccion de conocimientos y las
finanzas. Estos son sectores que han existido histo-
ricamente, pero que cambian su posicion para con-
vertirse en el nucleo de la “nueva economia”. En los
anos cincuenta, la industria manufacturera estadou-
nidense generaba mas del 50% de su PIB, y en 2007
esta cifra habia caido hasta el 12,8%. Por demas, los
servicios de mas rapido crecimiento eran de alto
contenido en conocimiento: consultorias, marke-
ting, investigacion y desarrollo, educacion, gestion,
entretenimiento, servicios financieros, servicios de
salud y otros, aportaban el 44,6 % del PIB en 2007.
Gobierno, en si mismo un sistema de actividades es-
pecializadas, contribuia otro 13,2 % (Bureau of Eco-
nomic Analysis, 2017b).

Este proceso esta acompafado, inevitablemente,
por la llamada deslocalizacidon industrial, es decir,
el desplazamiento de la produccion manufacture-
ra hacia otras regiones y paises. Esto se produce
a través de dos mecanismos basicos. Uno es el
offshoring, que significa el emplazamiento de cen-
tros de produccidon controlados y gestionados por
empresas estadounidenses —o europeas o de otros
paises insertados como emisores en esta dindami-
ca— en el territorio de Estados donde los costos de
produccion sean mas bajos, por tener una fuerza de
trabajo mas barata, menores cargas fiscales, regu-
laciones, mas las combinaciones de varios de estos
factores. El otro es el outsourcing, es decir, la con-
tratacion de la produccion a empresas manufactu-
reras establecidas en esos mismos paises, mientras
que la empresa contratante se concentra en el dise-
Ao, la promocién y la comercializacion de los bienes
y servicios producidos. En esta relacion, la empresa
contratante controla la circulacién de productos y
capitales, es decir, controla el funcionamiento de la
cadena de valor.

Un proceso de esta naturaleza tiene varios coro-
larios inmediatos. El primero y mas evidente es la
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desindustrializacion relativa de los viejos cinturones
fabriles, con la consecuente generacion de grandes
cuotas de desempleo friccional y la pérdida de es-
tatus asociada, con la consecuente decadencia de
la clase media propietaria de la postguerra (Temin,
2017:1-46), la fractura del mercado laboral (Autor y
Dorn, 2013) y el crecimiento de la desigualdad (Pi-
ketty, 2014). El otro, la complementaria industriali-
zacion de paises y regiones receptores de los flujos
de inversidn, posicion esta que ocuparon primero
paises de Ameérica Latina (México, Honduras, Co-
lombia), en forma de industrializacion dependiente
del tipo maquila, mas adelante los llamados “Tigres
Asiaticos” (Corea del Sur, Malasia, Filipinas, Tailan-
dia), y a la que después se sumaron otros como
Vietnam y el mds grande de todos, China. Esta ulti-
ma ha evolucionado para convertirse en lider indus-
trial y mayor exportador a nivel mundial. Los efectos
de esta reorganizacion de las redes productivas son
claramente visibles en la transformacion sostenida
de la distribucion de ingresos en las décadas mas
recientes (Milanovic, 2019). Este proceso es posible
debido al desarrollo de las tecnologias de la infor-
matica y las comunicaciones, que permiten conexio-
nes rapidas en tiempo real, y por tanto, facilitan la
coordinacion de procesos en las cadenas de valor
transnacionales, unido al sostenido abaratamiento y
mejora del transporte de cargas internacional.

Por si sola, la redistribucion espacial de los proce-
sos econdémicos implica una modificacion de las
relaciones entre Estados, dado el crecimiento de la
interdependencia, aunque la neoindustrializacion se
produce en principio de forma dependiente. Pero
también representa una redistribucién de recursos
materiales, y por tanto de potenciales instrumentos
para el ejercicio de poder en el sistema internacio-
nal. A lo cual hay que agregarle otro factor: en esa
distribucion, el control sobre las cadenas de valor, y
por tanto sobre el funcionamiento de la economia
global, dependen del control sobre la produccion de
conocimiento y los estandares tecnoldgicos.

Este desarrollo se encuentra en el centro de Ia
transicion hacia una nueva etapa del capitalismo,
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el capitalismo post-industrial (Dominguez, 2012),
que podemos definir como capitalismo del cono-
cimiento. La crisis de 2008 puso al descubierto el
agotamiento del modelo de acumulacion y cred las
condiciones para la transicion hacia la nueva con-
figuracion, lo cual per se implica un ajuste de los
sistemas politicos (Dominguez, 2017). Pero el ajuste
politico implica también un ajuste del sistema inter-
nacional.

En este sentido, la clave para interpretar el nuevo
contexto la encontramos en la lucha en torno a la
5G, la quinta generacion del estandar de tecnolo-
gia de conexidn inaldmbrica, que se encuentra en
el corazén de la llamada “internet de las cosas”, la
cual marca la frontera del desarrollo en la segun-
da vy tercera décadas del siglo XXI. El despliegue de
ese estandar en forma de redes fisicas, procesado-
res y software, se considera que es el factor de mas
peso en la reconfiguracién de las cadenas de valor,
circuitos productivos, circuitos de capital, control
de la informacién —mercancia y capital clave en la
economia del conocimiento— (Patwary et al., 2020;
Huia et al., 2020; Mistry et al., 2020), y por tanto de
la organizacion social y politica concomitantes. El
control de la 5G y sus derivaciones se convirtio en el
objetivo primario de la competencia internacional.
A estos factores tecnoldgicos hay que sumar el pa-
radigma energético y las relaciones ecoldgicas, que
ponen sobre el tapete incluso la supervivencia de la
especie humana (Hornborg, 2020).

Entre enero de 2009 y enero de 2021, las adminis-
traciones Obama y Trump propusieron dos respues-
tas diferentes a este dilema. El primero de ellos se
plantedé un ajuste basado en su interpretacion del
llamado smartpower (poder inteligente), que signi-
fica, esencialmente, el uso de los instrumentos del
poder suave (mecanismos de cooptacion diversos)
y del poder duro (mecanismos coercitivos de distin-
tas naturalezas) de acuerdo con las circunstancias y
escenarios concretos de implementacion, partiendo
de una valoracion objetiva de los recursos dispo-
nibles, los posibles beneficios y los costos (Nossel,
2004), lo cual en su caso significo la revalorizacion
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del poder blando —secundario para la Doctrina
Bush— vy la resignificacion de los instrumentos de
politica orientados a preservar el liderazgo estadou-
nidense, segun el orden internacional liberal (Nye,
2011; 2008). Este enfoque se expresd claramente
en las estrategias de seguridad nacional publicadas
durante el periodo (President of the United States,
2015; 2010).

Dentro de ese ajuste se explica el interés en retor-
nar al multilateralismo, no como la aceptacion de
encontrarse entre iguales en el sistema internacio-
nal, ni como una busqueda de concertacion strictu
sensu, sino como el reconocimiento de la necesidad
de emplear alianzas como mecanismo para alige-
rar la carga y asi reducir la tension para los recur-
sos materiales y humanos de Estados Unidos. Pero
esto siempre se presentd desde una perspectiva
de liderazgo “natural” estadounidense. Igualmente,
hay que notar que los instrumentos coercitivos fue-
ron utilizados dentro de esos marcos de definicion,
como se observo en el tratamiento de los casos de
Libia, Ucrania y el complejo escenario Golfo Pérsi-
co-Levante.

En un plano similar habria que colocar la promocion
de los megaacuerdos comerciales internacionales,
la Asociacion Transpacifica (TPP) y la Asociacion
Trasatlantica de Inversion y Comercio (TTIP) (Herr-
mann, 2014; Rahman y Ara, 2015). Estos tendian a
ubicar a Estados Unidos como eje de un sistema de
areas de libre comercio, con reglas esencialmente
disefadas por y para ellos. Esto implicaba también
un proyecto de gestion del proceso de reconfigu-
racion de las redes productivas y de valor, con
Washington como lider.

Desde la misma perspectiva habria que interpretar
el llamado “reset” de las relaciones con Rusia que
propuso Obama, el pivote hacia el Pacifico y el re-
planteamiento de las relaciones con América Lati-
na. Con MoscU, se planted un relanzamiento tras el
deterioro de los afios anteriores y las fricciones en
torno a los conflictos de la Transcaucasia, en el mo-
mento en que llegaba una nueva administracion a
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la Casa Blanca y Dmitri Medvedev era el presidente
ruso. El intento no fue demasiado exitoso, empero,
lo cual se evidencio claramente con la participacion
de Rusia en el conflicto sirio, las nuevas fricciones
por Ucrania y Crimea y las sanciones impuestas por
Washington (Kramer, 2010; Pifer, 2015; Dominguez
y Borges, 2016).

El pivote hacia la region Asia-Pacifico fue una con-
secuencia légica del reconocimiento del papel de
Asia oriental como principal motor del crecimien-
to econémico mundial y el reforzamiento de China
como potencia con capacidad para competir global-
mente. El plan incluyé el desplazamiento de fuerzas
aeronavales y de otros tipos, para desplegar en la
cuenca del Pacifico el 55 % de las unidades y me-
dios de combate disponibles. Obviamente todo esto
se convirtié en fuente de potenciales conflictos con
Beijing, como lo fue el acercamiento a Vietnam,
ademads del siempre latente caso de Taiwadn
(Oehler-Sincai, 2016; Cheng, 2013).

Para América Latina se implementd una politica que
incluyd el mantenimiento de instrumentos coer-
citivos, como la reconstituida IV Flota, el apoyo al
golpe de Estado contra Manuel Zelaya en Honduras
y al golpe parlamentario contra Fernando Lugo en
Paraguay, vy la continuidad del Plan Colombia, con
variantes del multilateralismo guiado como el lan-
zamiento de la Alianza del Pacifico en 2011. También
se incrementaron las presiones contra Venezuela, al
tiempo que se inicid un importante proceso de cam-
bios en la politica hacia Cuba. Es decir, la regién fue
objeto de una aplicacion coherente del enfoque de
smartpower, como parte del proyecto de recupera-
cién de los grados de control perdidos a partir de
los procesos politicos desarrollados desde los afios
finales del siglo XX (Dominguez, 2016).

La llegada a la Casa Blanca de Donald J. Trump tra-
jo un significativo cambio de orientacién. Desde su
campafa habia criticado a Obama por su supuesta
debilidad y sus igualmente supuestas constantes
disculpas. El discurso, y en gran medida la actuacién
de Trump en la arena internacional paso a proyectar
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un enfoque nacionalista, a tono con su slogan de
America First.

El planteamiento en si mismo es interesante por lo
contradictorio, pues por una parte critico y efectiva-
mente canceld numerosos acuerdos internacionales
de distintos tipos, pues, en sus palabras, ponian a
Estados Unidos en desventaja y eso hacia que el
pais “perdiera” continuamente en lugar de “ganar”,
como era su promesa. En ese sentido, se abando-
naron las negociaciones del TPP y el TTIP, el pais se
retird del acuerdo sobre cambio climatico de Paris,
el acuerdo nuclear con Iran, y mas adelante inclu-
so dejoé de participar en organismos multilaterales
como la UNESCO, la Organizacion Mundial de la Sa-
lud —en el contexto de la pandemia de COVID-19—y
el Consejo de Derechos Humanos de la ONU. Esto
fue acompanado por un discurso que apuntaba a
dejar de lado las guerras inutiles y compromisos
que representasen una carga para el pais nortefio.

Al mismo tiempo, la administracion sostuvo otras
formas de activismo internacional, mantuvo tropas
y bases militares en todo el planeta, y si bien no co-
menzo ninguna guerra, tampoco concluyd las que
estaban en curso. Generd complicaciones adiciona-
les en Siria con el despliegue de tropas en las zonas
petroleras del pais. Viold una practica de décadas
al sostener una conversacion con el mandatario de
Taiwan, lo cual generd tensiones adicionales con
China. Estas ultimas alcanzaron un nivel muy alto
a partir de la imposicion de sanciones a empresas
de ese pais, en primer lugar, el gigante tecnoldgico
Huawei, y el lanzamiento de lo que puede ser ca-
talogado como una guerra comercial. Ilgualmente,
el ataque letal contra el general irani Qassim Su-
leimani incremento las tensiones en la region. En
paralelo, se proponia un acuerdo de paz para el
conflicto palestino-israeli, que resultd inaceptable
para los primeros, y se promovian acuerdos entre
Israel y las monarquias del Golfo Pérsico. El mismo
Trump agredié verbalmente a lider norcoreano Kim
Jong-un, y después participd en negociaciones en
la peninsula coreana, en un proceso con multiples
altibajos. Se revirtieron las politicas de Obama
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hacia Cuba, se introdujeron nuevas sanciones contra
laisla y se incrementd de forma sostenida la presion
sobre Venezuela.

En otras palabras, lo que por un lado puede pare-
cer un enfoque neoaislacionista o jacksoniano de la
politica exterior, por otro mostrd una tendencia in-
tervencionista de corte unipolar, en las que se aban-
donaron mecanismos multilaterales de forma abier-
ta, e incluso se generaron fricciones con los aliados
europeos y la OTAN, quienes ademas fueron afec-
tados por la introduccidon de aranceles especiales,
utilizados como mecanismo de presion, contrarios
a las normas de la Organizacion Mundial de Comer-
cio, en gran medida dictadas por Estados Unidos
en otra época. El poder inteligente fue abandona-
do, y se utilizaron mecanismos de poder duro, de
forma mas descarnada que la administracion Bush
43. Todo esto aparecio reflejado en la estrategia de
seguridad nacional publicada por la administracion
(President of the United States, 2017).

La interpretacion de la proyeccién exterior simple-
mente como el comportamiento erratico de una
administracion incapaz o poco interesada resultaria
limitada. Ciertamente, la inestabilidad del gabinete
y el ejecutivo en general provocd numerosos cam-
bios, ademas de que el Departamento de Estado
nunca completd su staff. Sin embargo, hay por lo
menos dos factores de peso a considerar, que dotan
de sentido a lo que de otra manera aparece como
un agregado cadtico de politicas incoherentes.

Por una parte, esta inestabilidad mantuvo un nivel
de tensidn continua y de identificacion de amena-
zas —y éxitos supuestos o reales— que contribuyd
a legitimar a la administracion ante un segmento de
la opinién publica y a energizar a su base electoral.
Esto ha sido visto como una politica exterior popu-
lista, derivada del tipo de populismo profesado por
Trump y varios de sus principales aliados y simpa-
tizantes, asi como por figuras del espectro politico
que se insertan en el populismo de derecha nativis-
ta, como Steve Bannon, y los distintos grupos que
se integran en corrientes como la Alt-Right, Q-Anon
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y diversas milicias supremacistas y nativistas. Nor-
malmente esta interpretacion deriva de definir el
populismo como una estrategia discursiva (Hall,
2021; Wojczewski, 2020).

Pero existe otra dimensiéon que, en mi criterio, es su-
mamente importante: la politica exterior de Trump,
como gran parte del resto de sus politicas, es una
respuesta a la llamada globalizacién. Las transfor-
maciones estructurales que discutia antes han sido
agrupadas bajo esa denominacion un tanto oscu-
ra, cuyas ramificaciones impactaron directamente a
sectores trabajadores y clase media, pero también
plantearon problemas para algunos sectores de
las élites econdmicas. Algunas de las politicas de
la administracion aparecieron como un intento de
desacople con esa dinamica (Aronskind, 2017). Pero
la guerra comercial contra China y las sanciones a
sus empresas de tecnologia indican otra cosa: la
administracion Trump acudié al uso de los instru-
mentos del Estado para intentar desviar el curso de
la competencia por la supremacia tecnoldgica, en
la que la potencia nortefa estaba siendo superada
(Lee, 2020; Jaisal, 2020).

Las elecciones presidenciales de noviembre de 2020
arrojaron como ganador al veterano politico y anti-
guo vicepresidente de Obama, Joe Biden. La victoria
de Biden, seguida de una larga secuencia de conflic-
tos politicos y demandas judiciales emanados de la
negativa de Trump a aceptar el resultado —con su
punto culminante en los disturbios del 6 de enero de
2021 en Washington— produjo un escenario de fuer-
tes tensiones, en el que la nueva administracion tenia
que enfrentar numerosos desafios. El primero y mas
visible era la gestion de la pandemia, seguido por la
necesidad de conformar politicas que permitiesen la
recuperacion econémica y de los niveles de vida de
la poblacion, ello en condiciones de una intensa po-
larizacion politica, con decenas de millones de trum-
pistas reacios a aceptar a la nueva administracion, y
un expresidente tratando de permanecer como una
fuerza politica de referencia. Todo ello pasaba por
revertir una parte considerable de las politicas de su
predecesor y enfrentar los obstaculos impuestos por

De Bush 43 a Biden: cambios en el sistema-mundo y ajustes de politica exterior en Estados Unidos

el ambiente politico general, por los mecanismos de
funcionamiento del sistema de gobierno —en primer
lugar, el Congreso—y la composicion de las cortes fe-
derales, donde predominaban jueces conservadores,
muchos de ellos nominados por Trump.

En ese contexto, la politica exterior debia ser objeto
de revision, en tanto que parte integral del sistema
de politicas publicas del pais (Gonzalez, 1990) y por
tanto resultado de procesos y factores similares a los
que condicionan la conformacion de otras politicas
publicas, con el afadido de imperativos producidos
por presencia de otros Estados y actores internacio-
nales (Dominguez y Barrera, 2020: 174). Dicha revi-
sion estaba marcada por un problema fundamental:
el sistema internacional, como el sistema-mundo
en general, habia experimentado grandes transfor-
maciones de alcance estructural durante afios, y las
politicas estadounidenses de las ultimas tres admi-
nistraciones habian sido otros tantos intentos de
responder a esa realidad cambiante.

De tal manera, la nueva administracion demaocrata
encontrd un reto interno: gobernar con el rechazo
de millones de ciudadanos que creen que la elec-
cion fue fraudulenta. Pero por supuesto, el reto ma-
yor que se encontrd Biden fue la gestion de la pan-
demia de COVID-19, que tuvo en Estados Unidos al
pais mas afectado en términos sanitarios, y con una
economia nuevamente en crisis. En una economia
estadounidense y global altamente financiarizada,
los mercados de valores tuvieron comportamientos
imprevistos (Khan et al., 2020), afladiendo nuevos
grados de inestabilidad.

De tal manera, la administracién Biden se vio
en situacion de repensar la politica exterior del
pais en condiciones sumamente dificiles. El pro-
blema fundamental en la arena internacional era
muy profundo. Las transformaciones en el siste-
ma-mundo discutidas anteriormente pueden ser
interpretadas desde un modelo tedrico propuesto
por Giovanni Arrighi y Beverly Silver (1999). Desde
esa perspectiva, la crisis estructural y la transicion
observadas, ademas de significar el agotamiento de

37 Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen 11l Nro. 2 abril-junio de 2021



Dominguez Lopez

una configuracion y la formacién de otra, represen-
tarian también una transicion de hegemonia, es de-
cir, la decadencia de una potencia hegemodnica y el
ascenso de ofra tras una etapa de competencia y
conflictos.

Esta interpretacion puede parecer un tanto extrema,
pero la pérdida de hegemonia por parte de Estados
Unidos parece clara, cuando consideramos los feno-
menos discutidos anteriormente. Este tema se de-
batié de hecho en Estados Unidos, particularmente
a partir del reconocimiento de la disgregacion del
orden mundial conformado tras el fin de la guerra
fria del siglo XX (Haas, 2017). En ese contexto, las
élites nortefias tenian dos posibilidades basicas:
aceptar el cambio y ajustarse a las nuevas circuns-
tancias (Drezner, Krebsy Schweller, 2020), o intentar
por todos los medios mantener su posicién, lo cual
puede llevar a inestabilidad y conflictos. Esta ultima
idea fue manejada por el establishment liberal de
politica exterior, aunque de manera diferente, como
la necesidad de reconstruir una politica que lleve a
Estados Unidos a liderar el enfrentamiento a las pro-
blematicas globales (Blackwill y Wright, 2020).

La posicion de Biden en ese debate fue expresada por
él mismo, en un escrito publicado en Foreign Affairs
(Biden, 2020). La idea basica es que Estados Uni-
dos, que desde su perspectiva habia visto debilitada
su influencia internacional producto de la politica de
Trump, debia volver a liderar el mundo ante los retos
planteados en ese momento. Es decir, el entonces can-
didato presidencial se colocd claramente en linea con
el establishment liberal de politica exterior, algo que no
sorprende. Esto sustenta el criterio de que la orienta-
cion general de la politica exterior estadounidense, su
politica de Estado general en ese campo, no cambid.
Porter (2018) sugiere que esto se debe a la capacidad
del aparato burocratico del Estado para mantener esa
orientacion, a contrapelo de las preferencias de presi-
dentes y otros politicos. Considero que la realidad es
mas compleja, y para explicarla habria que considerar
los equilibrios de intereses entre los distintos sectores
de las élites, entre los cuales se encuentran los politi-
cos y administradores profesionales.
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Why America Must
Lead Again

Rescuing U.S. Foreign Policy
After Trump

By Joseph R. Biden, Jr.
March/April 2020

Fig. 2. Portada del articulo publicado en la revista Fo-
reign Affairs.

La idea de reconstruir el liderazgo estadounidense
que Biden asumid antes de iniciar su mandato, que
probablemente proyectd concretar recuperando po-
liticas similares a las de la administracién Obama con
varios matices, tenia que lidiar con varios problemas,
mas alla de crisis sanitaria y econdmica. El mas rele-
vante era el creciente poderio de China, que tenia una
politica exterior activa, con caracteristicas peculiares
(Hagstrom y Nordin, 2020), y la complejidad de un
sistema internacional marcado por la interdependen-
cia, en la que el balance de poderes en su forma cla-
sica (Little, 2007) se hacia dificil (Han y Paul, 2020).

CONCLUSIONES

Los ataques del 11 de septiembre justificaron el lan-
zamiento de lo que llegd a ser conocido como la
Doctrina Bush, esencialmente un modelo de actua-
cién basado en el unipolarismo, la superioridad mi-
litar y econdmica, la accidon preventiva y la proyec-
cion hegemonica. En los afios siguientes, cambios
verificados en los equilibrios de fuerzas en la arena
internacional pusieron en duda la validez de ese mo-
delo y apuntaron a un proceso de multipolarizacion.

Las administraciones estadounidenses posteriores
a 2008 se encontraron ante el dilema de tener que

Revista POLITICA INTERNACIONAL | Volumen 11l Nro. 2 abril-junio de 2021



Dominguez Lopez

ajustar su disefio estratégico de politica exterior, en un
contexto global marcado por el cambio en la balanza
de poderes a partir del reforzamiento de actores inde-
pendientes, varios de ellos rivales, realidad esta que se
configurd en medio de un cambio estructural del capi-
talismo como modo de produccion global a partir de
la transicidn hacia el capitalismo del conocimiento, con
una redistribucion geografica de los procesos producti-
vos (economicos, politicos, simbdlicos) y la emergencia
de actores en la organizacion del sistema-mundo.

Un eje central en esa dindmica fue la competen-
cia por la supremacia tecnoldgica, donde la rivali-
dad con China se convirtid en el principal espacio
de confrontacion, con contactos con el accionar de
otros actores. Las administraciones de Obama vy
Trump respondieron a las circunstancias de formas
muy diferentes: uso del multilateralismo y el poder
inteligente por parte del primero, unilateralismo ra-
dical, con fuertes matices de nacionalismo y visos
de neoaislacionismo en el segundo.

La administracion Biden inicid sus funciones en
circunstancias sumamente complicadas. La situa-
cién demandaba una revision integral de politicas
en todas las esferas. Sus planteamientos previos, el
contexto interno y global, y su pertenencia al esta-
blishment politico tradicional configuraron un esce-
nario de ajuste en un sentido similar al promovido
por Obama, pero en circunstancias mas dificiles. En
el nucleo de ese ajuste debia situarse la competen-
cia con China, y en menor medida con otros actores
internacionales, como Rusia o India.

Pero hasta el momento de escribir estas lineas, las
tres administraciones habian convergido en torno a
una idea central: la proyeccion de Estados Unidos
como primera potencia global. Es decir, sin aceptar
la posibilidad de la decadencia, y por tanto crean-
do crecientes potenciales de conflicto. El ajuste,
en cualquiera de las variantes, interactua con una
dindmica del sistema mundo que incluye un cam-
bio en el locus del poder a partir del control de los
paradigmas y estandares tecnoldgicos existentes.
Las teorias de Kennedy y Arrighi-Silver, sugieren la
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inviabilidad del sostenimiento de la hegemonia de
Estados Unidos a largo, e incluso, a mediano plazo.
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