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RESUMEN
La politica norteamericana hacia el conflicto palestino-israeli durante los dos primeros afios de la presi-
dencia de George W. Bush se ha caracterizado por las contradicciones, la volubilidad y el distanciamiento.
Tras un periodo inicial en el que reind el consenso en Washington sobre la conveniencia de apartarse por
completo del conflicto de Oriente Medio, han surgido tres debates que, sobre todo a lo largo de la pri-
mera mitad del afo 2002, han dividido al Gobierno estadounidense. Pero para comprender los derrote-
ros seguidos por la politica del actual Gobierno de los EEUU hacia el contencioso palestino-israeli no
basta con considerar sus divisiones internas. Ademas es necesario tener en cuenta el papel desempe-
fAado por parte de un presidente novicio en proceso de aprendizaje de las realidades de Washington y
de Oriente Medio. En estos primeros dos afios se esconden las claves de lo que puede ser la actitud de
la superpotencia hacia el conflicto de Oriente Medio en lo que queda de mandato presidencial de Bush.

Palabras clave: politica exterior, Oriente Medio, Estados Unidos

La politica norteamericana hacia el conflicto palestino-israel{ durante los dos prime-
ros afios de la presidencia de George W. Bush se ha caracterizado por las contradicciones,
la volubilidad y el distanciamiento. No solamente se han puesto de manifiesto las fisuras
entre distintos sectores del Gobierno estadounidense, sino que ademds los principales res-
ponsables de esa politica, incluido el presidente, han sido incoherentes de obra y de pala-
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bra. Estados Unidos ha pasado de un apartamiento absoluto a una intervencién creciente
que a la postre se ha quedado pricticamente en el kilémetro cero del que partié.

Desechado en el curso del primer afio de su gestidn el inicial consenso aislacionis-
ta, el Gobierno estadounidense se ha enzarzado durante el 2002 en tres debates simul-
tdneos sobre los que atin no se ha escrito la dltima palabra. En Washington se ha librado
una batalla para decidir hasta dénde deberfa llegar la intervencién norteamericana en el
proceso de paz, cudl deberia ser el contenido de un eventual plan de paz, y si el lider
palestino Yasser Arafat puede tener cabida en la mesa de las negociaciones. La combina-
cién de dos factores explica los derroteros seguidos por estos tres debates. La explicacién
en boga se basa exclusivamente en la teoria burocrdtica que pone de relieve los enfren-
tamientos entre el Departamento de Estado, por un lado, y la Vicepresidencia y el
Departamento de Defensa, por otro. Sin embargo, esta interpretacién descuida la impor-
tancia que en estos dos afios también ha tenido el proceso de aprendizaje de las realida-
des de Washington y de Oriente Medio por parte de un presidente novicio.

Un andlisis de la actuacién de la actual administracién estadounidense revela que
Washington carece todavia de una politica definida hacia el conflicto que enfrenta a isra-
elies y palestinos. Cuando parecia que Estados Unidos iba por fin a hablar en Oriente
Medio, y con una sola voz, el discurso pronunciado por el presidente de ese pais el 24
de junio de 2002 dio marcha atrds en el tltimo minuto. En lugar de un plan de paz con-
creto, Bush se refiri6 entonces a una visién de paz sin calendario fijo y condicionada a
la incierta muerte politica del lider palestino Yasser Arafat y a un no menos incierto cese
de los atentados terroristas. La Casa Blanca nos volvia a dejar confundidos.

Tras las elecciones de noviembre al Congreso, que han determinado en buena
medida la actitud mds reciente de Washington hacia el conflicto de Oriente Medio, el
futuro de este segmento de la politica exterior norteamericana se presenta cuajado de
incégnitas. ;Seguird imperando la contradiccidn y la reticencia a la involucracién? Parte
de la respuesta a esta pregunta se halla en la primera mitad de la presidencia de Bush.
De ahi la importancia de comprender sus claves.

EL FIN DEL CONSENSO AISLACIONISTA

La politica del actual presidente norteamericano en el conflicto entre israelies y
palestinos nacié sin fisuras. El inicio de la nueva presidencia republicana marcé sin
ambages una ruptura con la estrategia para Oriente Medio del Gobierno de Bill Clinton.
A comienzos de 2001, Estados Unidos di4 bruscamente la espalda al contencioso drabe-
israeli. Washington ni siquiera envié representantes al dltimo intento negociador que
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tuvo lugar en Taba (Egipto) en enero de aquel afio. Bush decidié también suprimir la
figura del representante especial para Oriente Medio, posicién ocupada durante mucho
tiempo por Dennis Ross. En marzo del mismo afio, el Gobierno estadounidense deci-
dié poner un punto final al papel que la CIA venia desempefiando para resolver cues-
tiones de seguridad entre Israel y la Autoridad Palestina de Yasser Arafat.

En Estados Unidos, dentro y fuera de la administracién, habfa emergido un con-
senso sobre la necesidad de distanciarse del conflicto de Oriente Medio. Condoleezza
Rice, la nueva consejera de Seguridad Nacional, declaré oficial la nueva politica del
distanciamiento del Gobierno de Bush a principios de febrero de 2001. La nueva admi-
nistracién estaba decidida a dejar a las partes contendientes la responsabilidad princi-
pal de la resolucién de la disputa'. Dos meses después, el secretario de Estado, Colin
Powell, seguia reiterando el cambio radical de la postura del nuevo Gobierno con res-
pecto a la de su predecesor, en un discurso pronunciado ante el Comité de Asuntos
Pablicos Americano-Israeli (AIPAC), el poderosisimo grupo de presién judio en los
Estados Unidos: “Estados Unidos estd dispuesto a asistir, no a insistir”. Entretanto, el
mutismo del nuevo presidente confirmaba la politica del distanciamiento.

Tres razones explican el cerrojazo de Bush a la politica de Clinton, que habia mar-
cado la década de los noventa. En primer lugar, la tendencia de todo nuevo Gobierno a
rechazar las actuaciones de su inmediato antecesor, mdxime si éste pertenece a distinto
partido politico. Esta pauta de conducta es especialmente habitual en todos los cambios
de Gobierno que tienen lugar en EEUU. En este caso se manifesté ya durante la campa-
fia presidencial del candidato George W. Bush, en la que las referencias al proceso de paz
brillaron por su ausencia®. En segundo lugar, el cambio radical de la politica de Bush tuvo
su origen inmediato en las lecciones extraidas de los recientes fracasos de las negociacio-
nes de Camp David Il y de Taba. El nuevo Gobierno estadounidense deseaba evitar caer
en los mismos errores en los que supuestamente cayé Clinton. Henry Kissinger describié
con acierto el estado de dnimo entre los republicanos de principios de 2001 cuando sen-
tencié entonces que no era previsible una solucién pacifica del conflicto porque las pos-
turas de los palestinos y de los israelies eran incompatibles. Es mds, concluia, intentar el
arreglo del contencioso corria el riesgo de salir por la culata y echar mds lefia al fuego’.

Por dltimo, la llegada a la Casa Blanca de un presidente falto de rodaje constitufa
un motivo adicional para la inaccidén. El ex gobernador de Tejas carecia de experiencia
en cuestiones de politica internacional y su carrera politica se habia desarrollado en la
periferia politica de su pafs. Asf pues, lo primero que tuvo que hacer Bush nada m4s ate-
rrizar en el Despacho Oval fue aprender cémo se hacia politica en Washington y, sobre
todo, en Oriente Medio. Desde este punto de vista, esta pasividad de un presidente recién
llegado en su politica hacia Oriente Medio ha sido también frecuente en el pasado’.

Sin embargo, en pocos meses el Gobierno norteamericano se dié cuenta de que su
desentendimiento no mejoraba la situacién en Oriente Medio, sino todo lo contrario.
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La leccién siguiente predicaba algiin tipo de involucracién de Estados Unidos en la ges-
tién del conflicto drabe-israeli. Tras el inicial consenso aislacionista de corta duracidn,
hubo un breve interregno en el que aparentemente reind otro consenso. Esta vez, para
apoyar una intervencion limitada al objetivo de suspender la violencia, sin entrar en el
fondo del contencioso. Se anteponia la negociacion de un alto el fuego a toda negocia-
cién politica. En marzo de 2001, Bush transmitié a su colega Ariel Sharon, de visita a
Washington, su cambio de actitud, partidaria ahora a una involucracién cefiida a cues-
tiones formales con vistas a contener el conflicto pero sin la ambicién de resolverlo®.

EL PRIMER DEBATE:
HACIA LA INVOLUCRACION RETICENTE

Este consenso también fue breve. Al poco tiempo surgieron divergencias dentro del
Gobierno de Bush sobre el grado o la forma de la implicacién norteamericana aconseja-
ble en la gestién de la crisis israelo-palestina. Washington parecia estar considerando no
solamente cémo superar el aislacionismo inicial, sino también cémo pasar de un debate
sobre el procedimiento a una discusién del contenido de una paz hipotética.

La publicacién en mayo de 2001 del informe elaborado por el ex senador George
J. Mitchell empezd a resquebrajar el segundo consenso antes mencionado sobre la prio-
ridad del alto el fuego y el rechazo a toda mediacién aunque se limitara a cuestiones de
forma. El equipo de Bush, en opinién de un alto funcionario, comenzd a considerar
las medidas de fortalecimiento de la confianza previstas en el informe Mitchell como
“un instrumento potencial para arrancar un proceso politico que podria detener el dete-
rioro” de la situacién en Oriente Medio’. Ya en su discurso ante la Asamblea General
de las Naciones Unidas, el 10 de noviembre de 2001, Bush manifesté su deseo de rei-
niciar las conversaciones entre israelies y palestinos, sin mencionar condicién alguna.
Casi simultdneamente, Colin Powell sugirié sutilmente en Kentucky, en noviembre
del mismo afio, la conexién entre el fin de la violencia y el inicio de la consideracién
de la posibilidad de negociaciones politicas, cuando sefialé: “Consigamos ese alto el
fuego, y otras cosas pueden comenzar a suceder”. Como prueba del compromiso nor-
teamericano con el arreglo pacifico del conflicto, nombré al general Anthony Zinni
como su representante especial para Oriente Medio.

Sin embargo, cuando la violencia estalld en Israel y en los territorios ocupados en la
primavera de 2002, momento en que se produjo la incursidn israeli en Cisjordania,
Washington volvid a centrar sus esfuerzos mediadores en la mitigacién de la violencia. En
este marco limitado, Bush se planteé tres opciones que por aquel entonces dividieron a su
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Gobierno: apoyar la estrategia represiva de Sharon, forzar la retirada inmediata de las tro-
pas israelies, o simplemente refrenar al ejército de Israel.

La primera alternativa era la favorita del Departamento de Defensa y de la
Vicepresidencia. Se basaba, en teoria, en tres premisas: que Arafat es un terrorista del
que es mejor prescindir, que la alternativa al reinado de Arafat es mejor que su perma-
nencia, y que es posible erradicar la infraestructura terrorista palestina. Sin embargo, las
tres carecfan de solidez para basar en ellas una politica. La segunda opcidn, la favorita
de 4rabes y europeos, tenia las simpatias iniciales del Departamento de Estado y de la
consejera de Seguridad Nacional. Sin embargo, presentaba dos inconvenientes. En pri-
mer lugar, no estaba claro que Sharon fuera a cumplir las instrucciones de Washington.
Y en segundo lugar, esa alternativa hubiera provocado una considerable oposicién inter-
na en Estados Unidos. La tercera opcién fue finalmente la elegida por Bush. El presi-
dente norteamericano contaba con que la operacién militar israelf impusiera una calma
transitoria desde la que fuera posible empezar a hablar del contenido de la paz, de modo
que se pudiera prorrogar el periodo de tranquilidad.

En todo ese tiempo, las diferencias dentro del Gobierno norteamericano se habi-
an ido consolidando. Los paralelos procesos de aprendizaje de las complejas realidades
de Oriente Medio y de Washington, que estaban enfrentados, habfan sembrado las
semillas de futuras discordias administrativas. Por un lado, la comprensién de los pro-
blemas de israelies y palestinos llevarfa al Gobierno de Bush a una politica mds impar-
cial y homogénea. Por otro, la asimilacién de los condicionamientos internos de la
politica norteamericana, especialmente el gran peso del grupo de presién judio en el
Congreso de los Estados Unidos, habria de conducir a la cautela y al apoyo incondi-
cional a Israel. A partir del 11 de septiembre de 2001, la guerra contra el terrorismo
emprendida por Bush proporcioné un argumento adicional a esta segunda corriente.
En la confluencia de estas dos curvas de aprendizaje se hallaba la confusién.

Estos dos vectores de pensamiento se acogieron a distintos nichos dentro de la
administracién. A partir de ese momento la lucha de ideas se habia transformado en
una pelea entre sectores burocrdticos. Ciertamente, una primera causa del doble len-
guaje que desde entonces ha venido manteniendo Washington deriva del adagio “la pos-
tura politica depende de la posicién administrativa”. En general, los pronunciamientos
sobre la politica oficial de Washington en Oriente Medio han emanado del Departamento
de Estado o de la Casa Blanca. Las declaraciones de la Casa Blanca habitualmente han
provenido directamente del presidente o de su secretario de Prensa, Ari Fleischer, y oca-
sionalmente de la consejera Nacional de Seguridad, Condoleezza Rice, o del vicepresi-
dente, Dick Cheney. El Departamento de Defensa ha hecho comentarios sobre Irak o
sobre el terrorismo mds que sobre el conflicto israelo-palestino, pero es obvio que todos
estos temas estdn estrechamente relacionados. Consiguientemente, incluso quienes han
callado en publico han sido activos entre bastidores.
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A pesar de la opacidad del Gobierno de Bush’, las divergencias entre distintos sec-
tores del Gobierno se han filtrado a la prensa. Un andlisis minucioso de las declara-
ciones oficiales es igualmente revelador. Por lo comtin, las declaraciones del presidente
son mds proisraelies que las del Departamento de Estado. La consejera de Seguridad
Nacional es mds ambivalente en su discurso pablico, aunque a menudo se acerca a las
posiciones del Departamento de Estado. Supuestamente, los halcones estdn principal-
mente en el Departamento de Defensa y en la oficina del vicepresidente, pero incluso
dentro de una misma unidad ministerial existen divisiones. As{, en el Departamento
de Estado, Richard Haass, director de la Oficina de Planificacién de la Politica, tiene
fama de ser proclive a los israelies, mientras los arabistas del departamento se decantan
mds en la direccién de los palestinos. Igualmente, en el Departamento de Defensa, el
subsecretario Paul Wolfowitz, judio, simpatiza abiertamente con los puntos de vista
del primer ministro israeli, Ariel Sharon.

La teorfa burocrdtica explica en parte estas diferencias. Mientras Colin Powell, el
secretario de Estado, estd sometido a la presién de drabes y europeos, la Casa Blanca
tiene siempre presentes las implicaciones de la politica exterior en su politica interna.
El deseo de contentar a una y otra audiencia, la exterior y la interna, ha llevado a Bush
a una politica de ambigiiedad hasta cierto punto calculada. Cuesta creer que Colin
Powell diga una cosa, Donald Rumsfeld otra distinta, y que el presidente tercie con
una tercera opinién, sin el conocimiento previo del director de orquesta. De este modo
la Casa Blanca ha distribuido entre los segundos escalones del Gobierno los papeles de
bueno y de malo, que como casi todo dependen desde dénde se miren.

Colin Powell ha sido el portavoz de las visiones mds equilibradas del conflicto den-
tro del Gobierno estadounidense, ya desde su conocido discurso de Kentucky, pro-
nunciado el 19 de noviembre de 2001. En esa alocucidn, el secretario de Estado repartié
condenas tanto contra el terrorismo palestino como contra la expansién de los asenta-
mientos y la ocupacidn israelies. Ha suscrito también por parte de su Gobierno los
comunicados del denominado Cuarteto, junto con la Unién Europea, Rusia y el
Secretario General de las Naciones Unidas.

Pero las incoherencias de la politica norteamericana en Oriente Medio no han
sido solamente un mero reflejo de divergencias administrativas internas, sino que tam-
bién han sido un reflejo de la indecisién de los principales gestores de esa politica, inclui-
do el mismo presidente. Asi, en ocasiones a Bush no le ha hecho falta salirse de s{ mismo
para llevarse la contraria. El ejemplo paradigmadtico lo proporcioné nada mds comen-
zar la invasi6n israeli de Cisjordania. Poco después, el 4 de abril de este afio, Bush pidié
a Israel la paralizacién de las incursiones en dreas bajo control palestino y el comienzo
de la retirada de las ciudades recientemente ocupadas®. Dos dias después, Bush preci-
saba que su llamamiento a Israel significaba “retirada sin dilacién”. Su consejera de
Seguridad Nacional lo explicé todavia mejor: “Sin dilacidn significa sin dilacién. Significa
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ahora”. Hasta el 17 de abril no volvié a decir nada. Ese dfa, en cambio, expresé su com-
prensién por la continuacién de la ocupacién de Ramala'.

Por consiguiente, el principio que deduce la postura politica segtin la posicién admi-
nistrativa que se ocupe no aclara todas las conductas de los principales actores norteame-
ricanos implicados en la gestidn del conflicto de Oriente Medio. No explica tampoco,
por ejemplo, las reticencias de Colin Powell a involucrarse en la resolucidn del conflicto,
manifiestas a lo largo de los primeros seis meses de 2002, contrarias a las predicciones del
modelo de conducta burocrdtico. En efecto, el secretario de Estado se resistfa, en los pri-
meros meses de este afio, a hacer un tercer viaje a Oriente Medio, contra el consejo de sus
colaboradores William J. Burns y Richard N. Haass. Con su negativa Powell pretendia
evitar chascos como el que obtuvo de parte de Sharon durante su segundo viaje, cuando
este dltimo rechazd la propuesta norteamericana de enviar monitores internacionales™.

En definitiva, la cacofonfa burocrdtica ha sido mds un efecto que una causa propia-
mente dicha. Ha reflejado las incertidumbres de la Casa Blanca. Las contradicciones han
salido a la superficie debido a la falta de definicién por parte del presidente de una politi-
ca para manejar el conflicto drabe-israeli. Durante su primer afio y medio de gestién, Bush
evité pronunciarse sobre el conflicto palestino-israeli. Cuando lo hizo, fue forzado por las
dramdticas circunstancias del conflicto. Por afiadidura, las intervenciones presidenciales a
menudo introdujeron més confusién que claridad acerca de la postura de Estados Unidos.
Dando rienda suelta a las voces de sus subalternos, Bush, ademds de dejarse llevar por la
ambigiiedad, iba tanteando el terreno de la mediacién norteamericana.

EL DEBATE SOBRE EL FONDO

Como se ha visto, la respuesta de Washington a la invasidn israeli de Cisjordania
fue de tolerancia encubierta. Los llamamientos de EEUU para contener al ¢jército isra-
eli iban sobre todo dirigidos a la galerfa. Washington dejé las manos libres a Sharon y
renuncié a involucrarse, bien en la forma o bien en el fondo, en el conflicto. Los aten-
tados suicidas, empero, continuaron, y con ellos las dudas de Bush acerca del grado de
involucracién éptimo. El dilema entre el aislacionismo y el intervencionismo, proce-
dimental o sustantivo, renacid.

Tras la espiral de violencia de marzo de 2002, la discusiones dentro del Gobierno
norteamericano fueron derivando hacia el contenido de unas negociaciones de paz que
parecian inevitables. En abril de 2002 parecia claro en Washington que la estrategia de
condicionar las conversaciones politicas a un previo alto el fuego no tenfa futuro. La escue-
la de pensamiento aislacionista, la de los halcones que abogan por centrar la participacién
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norteamericana exclusivamente en el apoyo a Sharon en su lucha represiva contra la vio-
lencia palestina, pasé a un segundo plano. La escuela de pensamiento partidaria del acti-
vismo de EEUU en el proceso de paz se hizo con el discurso dominante de ese pais, con
dos corrientes cuyo denominador comun era la introduccién de ingredientes sustantivos
de corte politico como elementos imprescindibles para la reduccién o la eliminacién de
la violencia. Con esta segunda escuela simpatizaba el Departamento de Estado.

Fue el secretario de Estado el encargado de tantear el nuevo terreno, mientras Bush
aguardaba cauto en la retaguardia, sin reparos en poner metros de distancia con su subor-
dinado. A principios de abril, Powell reconocia que “iba a hacer falta una negociacién,
un proceso politico, para salir de esta violencia”. Al mismo tiempo, el portavoz de la
Casa Blanca, Ari Fleischer, se curaba en salud diciendo que el presidente Bush “sigue
comprometido con una visién politica (...) mientras trabaja para un alto el fuego™.

Las dos corrientes que se acogieron a esta escuela criticaban doblemente la postu-
ra inicial de conceder carta blanca al primer ministro de Israel. Por un lado, argiifan
que la estrategia represiva de Sharon no podia funcionar a medio o largo plazo, y podia
incluso resultar contraproducente al estimular la resistencia palestina. Por otro lado,
argumentaban que el apoyo incondicional a Sharon dafiaba las relaciones de Estados
Unidos con el mundo 4rabe y con Europa, cuya colaboracién era necesaria en la lucha
contra el terrorismo, y en particular para derrocar a Saddam Hussein. Ambas perspec-
tivas coincidfan en sus dos propuestas esenciales. En primer lugar, abogaban por el
comienzo inmediato de las negociaciones politicas, ya que la realidad sobre el terreno
indicaba que condicionar el proceso politico a un alto el fuego dnicamente consegui-
rfa fomentar la violencia entre los enemigos de la paz. En segundo lugar, propugnaban
una solucién impuesta, Made in the USA, habida cuenta de la incapacidad de las par-
tes contendientes para impulsar el proceso de paz, a diferencia de momentos pasados.

Ambas corrientes se diferenciaban en la naturaleza temporal para asignar un even-
tual plan de paz. La primera proponfa el arreglo definitivo. Defendia un acuerdo de paz
global y permanente, impuesto por los Estados Unidos y la comunidad internacional™.
La segunda era menos ambiciosa y mds realista. Consideraba que el momento no era adn
propicio para la solucién final. En su lugar, sugerfa un parche temporal, pero un gran
parche. Entendia que era preciso que palestinos e israelfes comenzaran a saborear los fru-
tos de la paz definitiva desde ya para poder renunciar a la violencia como método para
resolver sus diferencias. Para ello, sus defensores proponian una solucién transitoria de
comprar paz a cambio de acuerdos parciales factibles, mientras se dejarfa para el futuro
la discusién de las cuestiones mds conflictivas.

Ambas perspectivas suponian, por consiguiente, el paso de un enfoque basado en los
aspectos de procedimiento del proceso de paz, incluido el alto el fuego y las medidas de
confianza, a otro basado en aspectos de fondo. La corriente de la solucién final era mds
ambiciosa en su visién del contenido del acuerdo de paz. Aunque existian diferencias entre
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sus abogados, la mayoria de ellos estaba de acuerdo en incluir los siguientes elementos:
un Estado palestino con fronteras muy préximas a las existentes con anterioridad a la gue-
rra de 1967; garantias de seguridad para Israel con un papel especial para Estados Unidos;
Jerusalén como la capital de Israel y Palestina, y un derecho de retorno de los refugiados
palestinos a sus hogares en Israel meramente simbélico. La corriente de la solucién pro-
visional, en cambio, se limitaba a ofrecer un Estado palestino provisional y a reiterar la
necesidad de paralizar la expansién de las colonias judias en los territorios ocupados.

A pesar del auge de estas corrientes intervencionistas, la escuela aislacionista de los
halcones seguia afiorando una involucracién norteamericana reducida al apoyo resuelto
a la estrategia antiterrorista de Sharon. Esta tendencia sostenia que negociar con los pales-
tinos mientras algunos de ellos cometian actos terroristas equivalia a recompensar al terro-
rismo, en abierta contradiccién con la guerra de Bush contra esta lacra. Sus defensores
propugnaban en teorfa “mds proceso, no menos””, pero en la préctica no querfan ni
fondo ni forma. Pretendian dejar las manos libres a Sharon: nada de iniciativas de paz,
nada de enviados especiales. Comentaristas como William Safire, William Bennet y
William Kristol se han encargado de dar cobertura medidtica a la escuela que desde el
interior del Gobierno favorecian al Departamento de Defensa y al vicepresidente.

EL DEBATE SOBRE LOS INTERLOCUTORES:
EL PROBLEMA DE ARAFAT

Una estrategia para acabar con la violencia en Oriente Medio depende de cémo se
catalogue al presidente de la Autoridad Palestina, si como socio o como terrorista. Esta eti-
quetacién determina quiénes serdn los interlocutores de parte palestina en un eventual pro-
ceso de paz. Con anterioridad a la conferencia de Madrid de 1991, Yasser Arafat era un
terrorista para Estados Unidos. Con el presidente Clinton, en cambio, esa imagen negati-
va cedi6 el paso a la caracterizacién de Arafat como contraparte negociadora. Como tal, el
dirigente palestino se convirtié en asiduo visitante de la Casa Blanca. Pero la llegada de
George W. Bush al poder volvi6 a transformar la percepcién de Arafat entre los norteame-
ricanos. No obstante, la concepcidon que Washington ha tenido del lider palestino el pri-
mer afio y medio de la presidencia de Bush ha sido borrosa. Cierto, durante ese tiempo,
Bush expresd criticas acerbas hacia el comportamiento de Arafat y jamds le invité a
Washington. Fue Colin Powell el funcionario de mds alto rango que se entrevisté con Arafat.

Pero aqui también las percepciones presidenciales han oscilado. El 11 de sep-
tiembre endurecid la postura de Bush hacia Arafat. A resultas de ello, se cancel$ la reu-
nién programada entre ambos dirigentes en el marco de la reunién otofial de la Asamblea
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General de Naciones Unidas'. Condoleezza Rice también se hizo eco de la novedosa
catalogacion de Arafat como cémplice de los terroristas”. En febrero de este afio, duran-
te la reunién del Foro Econdémico Mundial que tuvo lugar en Nueva York, poco des-
pués de que Israel capturara un envio de armamento clandestino para los palestinos,
Colin Powell se negd a reunirse siquiera con el presidente de la Asamblea palestina.

Sin embargo, en marzo de 2002, el Gobierno de Bush volvi6 a dar muestras de volu-
bilidad en su percepcién del lider palestino. Por aquel entonces el vicepresidente Dick
Cheney, durante su gira por Oriente Medio, estuvo a punto de entrevistarse con Arafat.
Poco después, el 5 de abril, el general Zinni se entrevistaba en Ramala con un asediado
lider de la Autoridad Nacional Palestina. Con ello el mediador norteamericano lanzé al
mundo el mensaje de que el presidente de la Autoridad Palestina seguia siendo un inter-
locutor vélido para los Estados Unidos.

Dos puntos de vista contrapuestos han caracterizado la visién que Washington ha
tenido del dirigente de los palestinos. Por un lado estdn los que se alinean con Sharon en
su deseo de eliminar a Arafat del espectro politico. Segin este punto de vista, Arafa, lejos
de estar interesado en la paz, es mds bien un obstdculo para cualquier solucién negocia-
da. El segundo punto de vista rechaza la premisa del planteamiento anterior: que un régi-
men antiterrorista sucederd al reinado de Arafat. Por el contrario, este segundo enfoque
considera que Arafat es la alternativa menos mala. Algunos se oponen al primer plantea-
miento porque creen que el verdadero objetivo de Sharon es la eliminacién de Arafat con
el fin perverso de que le sustituya un régimen inequivocamente terrorista, de modo que
se pueda actuar contra él sin restriccién alguna. La segunda perspectiva tiene obviamen-
te mds partidarios dentro del Departamento de Estado que en otros sectores de la admi-
nistracién nortemericana. Ciertamente, se acaba notando la influencia de 4rabes y europeos,
quienes apoyaron activamente a Arafat durante su asedio en Ramala, basados en el argu-
mento de que es el representante legitimamente elegido por el pueblo palestino.

Al igual que en los dos debates anteriores, la ambigiiedad del Gobierno de Bush
hacia Arafat durante su primer afio y medio de gestién reflejé la ausencia de una poli-
tica definida tanto o mds que divergencias entre distintas ramas de la administracién.

UNA VISION DE PAZ SIN UN PLAN DE ACCION

En la primavera de 2002, todo parecia indicar que la Casa Blanca iba a dar un
nuevo giro de timén hacia una mayor involucracién en el proceso de paz en linea con
la escuela de pensamiento activista. El anuncio de un discurso presidencial sobre el con-
flicto de Oriente Medio cred expectativas de una implicacién personal de George W.
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Bush en la gestién de la paz entre israelies y palestinos. Es mds, el secretario de Estado
Colin Powell habia calentado el ambiente en mayo al anunciar una conferencia de paz
para comienzos del verano, en la que se podria discutir el fondo del contencioso.

Sin embargo, el 24 de junio de 2002, el presidente norteamericano pronuncié su
esperada alocucién con un contenido inesperado'®. En ella, Bush se refirié de nuevo a
su “visién de dos estados viviendo el uno al lado del otro en paz y seguridad.” La idea
de un Estado palestino viable venfa siendo acariciada por Bush con anterioridad inclu-
so al 11 de septiembre®. El 2 de octubre de 2001 Bush se convirtié en el primer pre-
sidente republicano que ha respaldado tal iniciativa ptblicamente. Ahora bien, el 12
de junio de 2002, en una entrevista al diario A/ Hayat, el secretario de Estado matizé
la iniciativa al sugerir la idea de un Estado palestino provisional. De esta manera, es
como la nocién de un Estado palestino se acabé incorporando al discurso del 24 de
junio: provisional hasta que un acuerdo final en Oriente Medio resuelva todas las dife-
rencias en el plazo de tres afios. Bush se comprometié asimismo a asumir un papel acti-
vo en el camino hacia esta meta final.

Hasta aqui, el discurso parecerfa acorde con las expectativas de una mayor involu-
cracién de la Casa Blanca en la negociacidn de un plan de paz con contenido sustanti-
vo. Sin embargo, en esta alocucién Bush condicioné el hipotético acuerdo de paz al
cambio de liderazgo de los palestinos. Esta vez ya no se andé con tapujos a la hora de
acusar a la Autoridad Nacional Palestina y a Arafat de “fomentar, en lugar de combatir,
el terrorismo”. El discurso puso también énfasis en la necesidad de acabar con el terro-
rismo, término mencionado casi una veintena de veces, con lo que implicitamente pare-
cfa indicar que el fin de los atentados terroristas palestinos constitufa el segundo requisito
de la visién de paz de Bush. Ademds, el discurso de Bush carecia de un plan de accién
que permitiera hacer realidad esa visién de dos estados en el plazo de tres afios. Mds bien,
lo que contenia con esos condicionamientos era un programa para que esa vision no se
pudiera realizar. Ciertamente, no sélo es improbable que en un horizonte cercano cese
la violencia palestina y los actuales dirigentes palestinos dejen el poder, sino que el dis-
curso del 24 de junio estd contribuyendo al reforzamiento de la popularidad del lider
palestino y al mantenimiento de los atentados terroristas. Huelga decir que en esta fecha
quedd sepultada la iniciativa de una inminente conferencia de paz.

De un plumazo el presidente estadounidense resolvié los tres debates que habfan
dividido a su Gobierno y a la opinién publica de su pais durante los meses anteriores.
Condicionar la mediacién norteamericana a la eliminacién politica de Arafat podia
muy bien equivaler a abortar los buenos oficios antes de que nacieran. Referirse a la
eventualidad de un Estado palestino sin esbozar el mds minimo plan de paz equivalia
a refrendar la escuela de los halcones contrarios a la intervencién de Estados Unidos.
Por tltimo, parecia no quedar duda acerca de la opinién que la Casa Blanca tenia de
Arafat como interlocutor no vélido. Eso si, con el discurso del 24 de junio el Gobierno
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estadounidense ha acallado sus disensiones internas y ha vuelto a presentar una postu-
ra unificada hacia el conflicto de Oriente Medio. Al mismo tiempo, la Casa Blanca ha
retrocedido a un punto intermedio entre su primer consenso aislacionista y su segun-
do consenso sobre la necesidad de condicionar el inicio de negociaciones politicas al
fin de la violencia palestina. La citada alocucién parece suponer el fin del proceso de
Madrid y Oslo, un callején sin salida para la idea de un Estado palestino, y el regreso
de EEUU a posiciones cercanas a su aislacionismo inicial. Si por el momento el presi-
dente Bush ha acabado con las contradicciones internas, lo ha hecho al precio de mos-
trar una vez mds la volubilidad de su politica hacia el conflicto palestino-israeli.

¢ EL FIN DE LA INDEFINICION?

sSupone el discurso del 24 de junio el fin definitivo de las contradicciones y la con-
firmacidn del apartamiento de Washington del proceso de paz? El andlisis de la politica
de Bush hacia el conflicto de Oriente Medio en lo que lleva de presidencia sugiere que
aunque la Casa Blanca ha concluido la fase de aprendizaje de los rudimentos de las rea-
lidades politicas internas y de Oriente Medio, el proceso de ensayo y error atin no ha ter-
minado. Hay motivos para pensar que la receta del 24 de junio no traerd la paz ni la
seguridad a la tierra prometida. Es posible que en este tercer afio que ha comenzado resur-
jan el intervencionismo y, con él, la incoherencia. Los debates anteriormente mencio-
nados pueden renacer a partir del préximo afio.

El comportamiento de la administracién de Estados Unidos tras la alocucién de su
presidente del pasado mes de junio presenta indicios de que las incoherencias y la volubi-
lidad pueden retornar en cualquier momento. Asi, con posterioridad a ese discurso algu-
nos de los més altos funcionarios de Washington se han reunido con Saeb Erekat, uno de
los consejeros més cercanos a Arafat, cuando supuestamente ese entorno estarfa apoyando
el terrorismo palestino. Igualmente, el secretario de Defensa, Donald Rumsfeld, se ha per-
mitido en sus declaraciones retroceder mds atin que su supetior, cuando este verano pre-
dijo que sus ojos tan s6lo verdn “alguna especie de entidad” palestina, que no se atrevié a
equiparar con ese Estado palestino cuyo nacimiento podria tener lugar dentro de tres afios.

El retroceso de la politica de Washington, ahora mds alineada que nunca con los
planteamientos radicales del primer ministro israel{ Ariel Sharon, no refleja una com-
prensién cabal de las complejidades del conflicto palestino-israeli, sino que es en parte
el efecto de la politica interna de Estados Unidos, que George W. Bush no ha tenido
ninguna dificultad en asimilar. Desde el pasado mes de junio la sombra de las eleccio-
nes al Congreso de los EEUU ha determinado el viraje de la Casa Blanca hacia postu-
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ras abiertamente proisraelies. Las recientes elecciones al Congreso iban a decidir en
manos de qué partido politico quedaria el control del Senado y de la Cdmara de
Representantes, que tanto poder tienen en un pais en el que el Gobierno estd dividido
entre el ejecutivo y el poder legislativo. El voto judio podia decidir algunos de los esca-
flos mds disputados.

El empeoramiento de la situacién entre palestinos e israelies llevaba varios meses
clamando por un mayor intervencionismo norteamericano, contrariamente a los deseos
de Sharon de seguir operando contra la violencia con las manos libres sin hacer la menor
concesién politica a los palestinos. Con el discurso de junio Bush ha tratado de conten-
tar a los dos bandos en liza, pero sobre todo a la parte israeli. La férmula disefiada supo-
nfa un cheque en blanco para Sharon que no pondria en peligro el voto judio, mientras
aparentaba una voluntad de involucrarse en la solucién de los problemas de fondo del
conflicto. Bush necesitaba dar la impresién de que se estaba cociendo un plan de paz
para que los palestinos redujeran los niveles de violencia y se tranquilizaran los drabes y
los europeos. Al mismo tiempo, necesitaba ser impreciso en su formulacidn para evitar
controversias electoralmente nocivas. Por afiadidura, la proximidad de las elecciones
desincentivé las polémicas dentro del Gobierno estadounidense, que ademds de inten-
tar seducir a las mds variadas audiencias debia dar una imagen de unidad y coherencia.

Durante estos dltimos meses, Bush ha logrado ese dificil equilibrio. La violencia en
Israel y en los territorios ocupados, de una parte y de otra, no ha remitido pero se ha
mitigado. Los palestinos también parecen haber comprendido que el periodo preelecto-
ral en EEUU no era el momento ideal para ofensivas. Sin embargo, es muy probable que
el discurso del 24 de junio no consiga hacer efectivo el objetivo prioritario de la politica
exterior norteamericana en el conflicto de Oriente Medio: lograr el fin de la violencia
entre israelies y palestinos de modo y manera que se preserven las buenas relaciones de
EEUU con Israel y el mundo drabe. Es muy posible que, ahora que se han celebrado las
elecciones al Congreso, resurja con fuerza la contradiccién entre la visién de paz de Bush
y la realidad de Oriente Medio.

Un mayor intervencionismo norteamericano en el proceso de paz depende de un
conjunto de variables: el futuro politico de Arafat, la evolucién de la violencia en Israel
y en los territorios ocupados, las elecciones generales convocadas en Israel para comien-
zos de 2003, y la posibilidad de una guerra en Irak. Si Arafat es reelegido el préximo
afio, la violencia no sobrepasa limites aceptables, Sharon se mantiene en el poder, y la
guerra en Irak se muestra innecesaria, no hay razén para pensar en un cambio radical
de la politica contenida en el discurso del pasado mes de junio. Ahora bien, la situa-
cién en Israel, Gaza y Cisjordania podria tornarse explosiva si Sharon no consigue redu-
cir la capacidad de los grupos terroristas palestinos, si los palestinos perciben que pasadas
las elecciones al Congreso no hay motivo para la contencién y si consideran que el
incremento de la violencia puede perjudicar las posibilidades de reeleccién de Sharon
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en los préximos comicios en Israel. En ese caso, incluso aunque Arafat siga al mando
de la Autoridad Nacional Palestina, EEUU se verfa presionado a abandonar su visién
de paz y a abrazar un plan de pacificacién mds concreto. Igualmente, si llega una gue-
rra a Irak, EEUU deberd involucrarse activamente en el conflicto de Oriente Medio
para aplacar la célera del mundo 4rabe.

Si la Casa Blanca decide implicarse activamente en el contencioso palestino-israeli
con visos de obtener algin resultado positivo, deberd dar el salto de la forma al fondo. Las
lecciones del pasado nos sugieren que las negociaciones entre drabes e israelies han pro-
gresado sobre todo cuando los esfuerzos mediadores de Washington han combinado el
procedimiento y la sustancia. Ciertamente, el papel mediador estadounidense ha puesto
casi siempre mds énfasis en la forma que en el fondo. Washington ha evitado involucrar-
se en los detalles de las negociaciones; ha preferido ejercer un papel de facilitador, sin pre-
tender imponer un plan de paz a los contendientes. Estados Unidos casi siempre ha creido
que no tiene sentido querer la paz mds intensamente que las partes en liza. Sin embargo,
la férmula basada en aspectos procedimentales se ha agotado tanto en el curso de estos dlti-
mos afios que ahora la clave parece estar en encontrar los ingredientes y las dosis adecua-
das tanto de proceso como de fondo, siquiera para producir una paz temporal.

Hasta que se celebren la elecciones generales en Israel a finales de enero de 2003,
es posible que se mantenga la politica norteamericana de bajo perfil que ha caracteri-
zado los meses que han transcurrido desde el pasado verano. Es también posible que
la convocatoria electoral en Israel motive a los grupos terroristas palestinos para esca-
lar su ofensiva con vistas a perjudicar las posibilidades de reeleccién de Sharon, sobre
todo ahora que, celebradas las elecciones al Congreso de los Estados Unidos, la reac-
cién de Washington ante una escalada podria ser mds moderada. En este supuesto, es
probable que la actuacidn estadounidense se cifia a labores de apagafuegos, de modo
que no se excite ni el radicalismo israelf ni el 4rabe.

Sin embargo, a partir de febrero de 2003 y a lo largo de todo ese afio, se abrird una
ventana de oportunidad tnica durante la presidencia de Bush para la involucracidén acti-
va de EEUU en la solucién del conflicto palestino-israeli. A partir de marzo de 2003, una
vez celebrados los comicios en Israel, un Bush mds experimentado podréd dedicar al pro-
blema de Oriente Medio la atencién necesaria sin que le distraigan preocupaciones elec-
torales. Pero, no nos engafiemos, esa ventana es reducida. Por un lado, el conflicto
palestino-israeli es de dificil solucidén, incluso aunque se trate de poner un parche tem-
poral. Por otro lado, Bush tiene que encontrar una receta, una politica, y probarla, para
lo que no dispone mds que de un afio, antes de que la siguiente carrera presidencial en los
Estados Unidos le absorba y vuelva a distorsionar su politica en Oriente Medio.

Como sefialaba Zbigniew Brzezinski, toda administracién norteamericana transi-
ta por un perfodo de extdtica emancipacién del pasado, seguido de un descubrimien-
to de la continuidad con su predecesor, para finalmente preocuparse crecientemente
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con la reeleccidn presidencial®. El presidente Bush se encuentra ahora entre la prime-
ray la segunda fase. El reencuentro de Bush con Clinton en Oriente Medio se podria
producir durante el afio 2003.

Noviembre de 2002
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