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la politica
de la administracién carter
frente al conflicto drabe-israeli

En marzo de 1979, la firma del tratado de paz entre Egipto e Israel.
seria presentado por la Administracion Carter frente a la opinién
publica norteamericana como el maximo logro alcanzado en
‘materia de politica exterior. Sin embargo, el analisis retrospectivo
(marcado, paradojicamente, por la aplastante derrota electoral
sufrida por el Presidente en funciones, asi como por la profunda
etapa de inestabilidad por la que atraviesa el Oriente Medio) del
proceso que globalmente ha pasado a ser identificado bajo la
denominacién de Camp David, permite establecer las profundas
limitaciones que caracterizan a estos acuerdos. La principal de
ellas gira en torno a la irresolucion del futuro de los territorios
palestinos ocupados por Israel, cuestién que desde la guerra de
1967 constituye el factor principal para un hipotético acuerdo de
paz arabe-israeli. Esta situacion hace dificil el pensar que los
resultados de Camp David alcanzados hasta el término de la
Administracion Carter, representen, en efecto, un paso adelante
para lograr un mayor grado de estabilidad en la region. Después
del fracaso de Carter por obtener el apoyo de los gobiernos drabes
—incluyendo a los mds moderados entre ellos, como es el caso de

* Arturo Borja T. y Carlos Rico F. son, respectivamente, investigador asociado
y catedratico investigador del Centro de Investigaciéon y Docencia Economica
(CIDE). El presente articulo es, en gran medida, el resultado del regular
seguimiento de la politica norteamericana hacia Medio Oriente que los autores
realizaron entre 1976 y 1980 en distintos numeros de la carta mensual Estados
Unidos perspectiva latinoamericana, publicada por el Instituto de Estudios de
Estados Unidos del CIDE.
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Arabia Saudita— el proceso se ha visto reducido, de esta manera,a
un simple ejercicio bilateral entre Egipto e Israel.

Este es el conjunto de temas que se analizan en el presente
ensayo; primero, intentamos describir las iniciativas originales de
Carter frente a la region, las cuales buscaban revivir la Conferen-
cia de Ginebra como foro negociador para alcanzar la paz
arabe-israeli. Posteriormente veremos cémo, a raiz de la sorpresiva
visita del presidente egipcio, Anwar Sadat, a Jerusalén, la politica
norteamericana daria un importante giro hacia una férmula que,
ademas de no haber conseguido, finalmente, el apoyo arabe. no
contemplaba la participacion soviética en las negociaciones. En la
revision que hacemos del contenido y las implicaciones de los
documentos de Camp David, intentaremos resaltar aquellos aspec-
tos que, a nuestro juicio, constituyen los principales obstaculos
tanto para que el proceso redunde en una verdadera paz global en
la region, como para que sea apoyado por las otras partes
involucradas en el conflicto. En la parte final del trabajo, haremos
un esfuerzo por indicar, brevemente, las perspectivas que se abren
ante la nueva administracion norteamericana que enfrentard, en
los primeros meses, una de las etapas de mayor inestabilidad en la
region y el actual impasse en el que se encuentran las negociacio-
nes entre Egipto e Israel.

De Ginebra a Camp David

En el anélisis de los intereses norteamericanos en Medio Oriente,
en los ultimos anos, dos temas aparecen indisolublemente relacio-
nados: la garantia del aprovisionamiento petrolero para occidente
y el logro de un acuerdo de paz entre Israel y sus vecinos arabes.
Esto ha sido asi, a partir del boicot petrolero contra Estados
Unidos, decretado a finales de 1973, por los paises arabes exporta-
dores. Estos acontecimientos determinaran —junto con las elevacio-
nes de los precios que se han registrado desde entonces— una
revaluacion total del papel desempefado por las exportaciones
petroleras para las economias occidentales. Como resultado de
estos cambios en la percepcion estratégica, la region, en general, ha
pasado a ocupar un lugar central dentro del esquema diplomatico
norteamericano. Asi, Estados _Unidos ha buscado presentarse,
desde entonces, como sélo un mediador en el conflicto arabe-
israeli, antes que como el principal aliado del Estado judio en el
exterior.

En este contexto, la premisa basica que ha manejado Washing-
ton en la bisqueda de soluciones entre los 4rabes y los judios, ha
sido la de lograr la firma de un acuerdo de paz que redunde en una
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mayor estabilidad en la zona, prerrequisito fundamental para
garantizar una mayor seguridad en el aprovisionamiento de hidro-
carburos para la economia norteamericana, Europa Occidental y
Jap6n.! Si bien este ha constituido el objetivo central tanto de las
administraciones Nixon -a partir de 1973—- y Ford, como del
presidente Carter, los medios a los que se ha recurrido para tratar
de alcanzarlo, —al igual que la situaciéon en la region-, han sido
diferentes. ,

Como resultado del enfrentamiento armado de octubre de 1973.
dentro del marco de las Naciones Unidas, se .convocé a la
Conferencia de Paz de Ginebra. En ella se prevenian, ademas de la
participacion de Egipto, Jordania, Libano y Siria, los paises arabes
del frente, e Israel; la de una delegacién soviética y una norteame-
ricana, lo cual tedricamente, otorgaria un caracter global y durade-
ro a la paz que se alcanzara. No obstante, ante la magnitud de las
diferencias expresadas —principalmente en torno al problema
palestino-, la conferencia seria suspendida, sin haber alcanzado
éxito en ese mismo ano.

Esta imposibilidad de llegar, en una sola instancia, a una paz
global, seria precisamente, el argumento manejado por el entonces
secretario de estado norteamericano, Henry Kissinger, como justi-
ficacion de su politica de “paso por paso” frente al conflicto.
Dentro de este marco, en el cual no se contemplaba la participa-
cién soviética, se firmarian entre Egipto e Israel dos acuerdos
parciales sobre las zonas ocupadas por este ultimo en el desierto
del Sinai. A pesar de ello, la estrategia de Kissinger quedaria
igualmente estancada al final de la presidencia de Gerald Ford, y
plantearia a Washington la necesidad de intentar emprender
caminos diferentes a los recorridos por Kissinger.

Asi, durante la propia campana presidencial norteamericana de
1976, fue particularmente claro que, independientemente de su
resultado, el Medio Oriente seguiria ocupando un lugar de primera
importancia dentro del disefio de la politica exterior de los Estados
Unidos.2 La estrategia que seguiria Carter frente a la regién bien
puede ser dividida en dos grandes etapas. La primera, abarcaria de
enero de 1977 —cuando toma posesion—, hasta septiembre de 1978,
cuando se firma el “marco de paz” en la reunién de Camp David.
Con este hecho se marcaria entonces el inicio de un segundo
periodo en el que los esfuerzos norteamericanos se encaminarian

1 Para un analisis mas detallado sobre las vinculaciones entre energéticos y la
politica exterior norteamericana en la etapa reciente puede consultarse Estados
Unidos perspectiva latinoamericana vol. 5, nim. 3, marzo de 1980.

2 Algunos materiales ilustrativos sobre los temas que Carter manejo en
politica exterior durante la campafa presidencial de 1976 aparecen en la seccién
de documentos de Cuadernos Semestrales de Estados Unidos perspectiva
latinoamericana México, CIDE, nam. 1, abril de 1977.
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para alcanzar los dos tratados de paz previstos en Camp David. A
su vez, la primera de estas dos etapas (enero de 1977 a septiembre
de 1978) puede ser mejor comprendida, analizando primero, los
esfuerzos iniciales de Carter por revivir la Conferencia de Paz de
Ginebra y, posteriormente, intentando describir la dindmica que
las negociaciones adquieren a partir de la visita de Sadat a
Jerusalén, en noviembre de 1977.

Durante los primeros meses de la administracién Carter, pudie-
ron apreciarse cambios importantes en la politica norteamericana
tanto con respecto al gobierno anterior, como en relacion a la
tradicional postura de Washington en la regién. Desde un princi-
pio se establecié como objetivo primordial la reanudacién de la
Conferencia de Ginebra. El cambio més importante en la posicion
norteamericana, en esta etapa, era que entre los principales
.elementos que se consideraban indispensables para establecer una
paz duradera, Washington aceptaria, por primera vez, la necesidad
de crear una “patria” palestina. En este sentido, a pesar de lo
ambiguo que resulta este planteamiento (al no hablar expresamen-
te de un Estado Palestino independiente) representaba, no obstan-
te, un cambio sustancial en la postura norteamericana. Asimismo,
el Departamento de Estado pensaba que era necesario contar con
el acuerdo de todos los paises arabes y también, al menos, con la
aceptacion de la Union Soviética. Estas primeras definiciones
provocaron los conflictos con la comunidad judia norteamericana
y se vieron acrecentadas cuando, en abril de 1977, diversos voceros
de la Administracion sefialaron que ésta estaria dispuesta a tratar
con la OLP con la sola condicién de que la organizacion aceptara
el derecho de Israel a existir como Estado, tal y como lo consigna
la resolucién 242 del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas.3 ’

Esta politica inicial, en el sentido de presionar a arabes e
israelies con el fin de lograr concesiones que permitieran la
reanudacion de la Conferencia, se veria complicada con la elec-
cién, en mayo de 1977, de un nuevo gobierno israeli —encabezado
por Begin— que se mostraba mucho menos conciliador y parecia
mas dispuesto a utilizar al lobby judio en el Congreso norteameri-
cano para contrarrestar las presiones de Carter.

No obstante, en los meses siguientes a la eleccion israeli, se
intensificé la campana del gobierno de Carter por reanudar las
negociaciones. En el curso de una gira del Secretario de Estado
norteamericano, Cyrus Vance, Sadat propuso la creacién de un
grupo de trabajo compuesto por los Ministros de Asuntos Exterio-
res de Egipto, Siria, Jordania e Israel, con miras a preparar la

3 Ver, Hedrick_ Smith, “U.S. Mideast Policy is not the Chaos it seems to be" en
The New York Times, oct/9/1977, seccion 4, pag. 1.
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Conferencia. Pero esta iniciativa no fructificaria por las reacciones
adversas que provocd. Siria sugirid la necesidad de llegar a
Ginebra sin pasos intermedios v demandé la clarificacién de las
condiciones de la participacién de la OLP. Esta organizacion, por
su parte, hizo saber que, con algunas modificaciones, podria
aceptar la resolucion 242 de la ONU como base de negociacién.*
Sin embargo, el gobierno israeli reacciond declarando que no
estaba dispuesto, bajo ninguna circunstancia, a considerar a los
miembros de la OLP como participantes en las negociaciones de
paz.

El camino hacia Ginebra propuesto por los norteamericanos
enfrentaria nuevos obstiaculos cuando, el 11 de septiembre, el
gabinete israeli aprobara el borrador de un plan de paz para Medio
Oriente, en el cual se seiialaba la posibilidad de entregar parte de
los territorios ocupados en 1967, pero solo en lo que se refiere a las
alturas de Golan y, fundamentalmente, al desierto del Sinai. Por
otra parte, el plan propuesto reafirmaba la negativa a aceptar la
creacion de cualquier Estado palestino y las intenciones de
conservar la Ribera Occidental, otorgando un cierto grado de
autonomia a sus habitantes drabes.>

En este punto, ante la insuficiencia de las concesiones judias.
Estados Unidos crey6 adecuado aumentar sus presiones abriendo
de nuevo la puerta a la participaciéon soviética. De esta manera, a
principios de octubre de 1977, se publicé un comunicado conjunto
soviético-norteamericano en el que los co-presidentes de la Confe-
rencia de Ginebra llamaban a una nueva reunién antes de que
finalizara el afno y establecian las bases sobre la que la misma
deberia realizarse. De éstas, las que mas reflejaban el cambio
gradual que se registraba en la posicién norteamericana desde la
llegada de Carter eran, primero la que senalaba que deberian
participar en los trabajos de la Conferencia “representantes del
pueblo palestino” y, en segundo término, la que establecia que la
reunion deberia asegurar ‘“los derechos legitimos del pueblo
palestino”.6

La declaraciéon daba también por supuesto el retiro israeli de los
territorios ocupados en 1967 y sefialaba que las dos superpoten-

4+ Aun cuando la OLP no hablaba abiertamente de reconocer a Israel. en 1977,
en varias declaraciones Arafat dio a entender que aceptaria negociar con base en
la Resoluciéon 242 de la ONU (que reconoce el derecho a existir de todos los
Estados de la regién). Véase por ejemplo, la entrevista que le hizo Time el
21/marzo0/1977, pag. 43, o el articulo de Mattivahu Peled, “Waiting for the PLO",
en The New York Times 12 de marzo de 1977, pag. 23.

5 “Igraeli Cabinet approves Keeping West Bank”, Financial Times 2 de sept.
1977, primera plana.

6 El texto del Comunicado Conjunto USA-URSS de octubre de 1977 aparece
en Keesing’s Contemporany Archives, 25 de agosto 1978, pag. 29152.
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cias garantizarian las nuevas fronteras que se establecieran. A
pesar de las diferencias de interpretacion que se presentaban —la
URSS hablaba del establecimiento de un Estado palestino inde-
pendiente, mientras que Estados Unidos se limitaba a mencionar
la necesidad de establecer “patria” palestina— el que los dos
co-presidentes de la Conferencia de Ginebra hubiesen podido
definir un campo de acuerdo comin para la reanudacion, era un
importante paso adelante. Asi, resultaba sintomético, en este
sentido, que Estados Unidos se comprometiera, en el mismo
comunicado, a presionar a Israel para que aceptara la realizacién
de la Conferencia sobre bases que hasta ese momento habia
rechazado. Los soviéticos, por su parte, se comprometian a
conseguir de la OLP y los regimenes arabes mas radicales, el
reconocimiento formal de la existencia del Estado judio.

La reaccion de las diversas partes en conflicto ante la declara-
cién conjunta, que iba mas alla de lo establecido en la resolucién
242, reflejaba las posiciones que Carter deberia enfrentar en el
futuro. Para los paises arabes, a pesar de algunos aspectos
negativos —como la indefiniciéon de los “legitimos derechos palesti-
nos”, el que no se mencionara a la OLP como su unico represen-
tante, ni se hablara expresamente de la creacion de un Estado
palestino independiente—, etcétera, el comunicado conjunto consti-
tuia, no obstante, una base de negociacién adecuada. Israel, en
cambio, lo considera inaceptable.

Este incierto panorama, caracterizado por la aparente voluntad
de la administraciéon demdcrata por presionar al gobierno israeli,
se veria bruscamente alterado por la iniciativa del presidente egip-
cio para visitar Israel.

Sadat en Jerusalén y la posicion Norteamericana

El viaje de Anwar Sadat a Jerusalén —el 20 de noviembre de 1977-
introdujo, de facto, importantes cambios que afectarian la dinami-
ca global de las relaciones en la region. El principal de estos
elementos lo constituia el que, por primera vez, desde 1948, afio en
que surge el Estado judio, un gobierno arabe se mostraba dispues-
to a otorgarle el reconocimiento oficial. Esto ‘lo dio a entender
claramente Sadat en su discurso ante el parlamento israelita: “Les
damos la bienvenida entre nosotros con completa seguridad y
garantia... aceptamos vivir con ustedes en paz permanente
basada en la justicia”.” En el mismo discurso, Sadat reiter6 los
elementos centrales de la posicion arabe (retirada de todos los

7 E! discurso pronunciado por Sadat ante la Knesset se puede consultar en
ibid., pag. 29155.
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territorios ocupados en 1967, creacion de un Estado palestino y
participacién palestina en las negociaciones de paz) y senald
explicitamente que su intencién no era buscar un acuerdo por
separado con Israel sino contribuir a una solucién global del
problema. De entre los planteamientos de su discurso resalt6 el
que no hubiese mencionado a la OLP al referirse a la necesidad de -
la representacion palestina. '

La respuesta del Primer Ministerio israeli a la exposicién de
Sadat no parecié muy alentadora. Los medios de prensa interna-
cionales sélo rescataron como un elemento que mostraba la
posibilidad de ciertos cambios de posicion, la afirmacion de Begin
sefialando que “todo estaba abierto a la negociaciéon”.8

Por su parte, Estados Unidos reaccioné con cierta reserva inicial
ante la visita. A pesar de lo que sucederia después. la administra-
cién Carter se mostré recelosa ante la posibilidad de que la
iniciativa condujera a un eventual acuerdo separado egipcio-israeli
del cual, el consejero presidencial para la seguridad nacional,
Brzezinski creia, en esos dias, que ‘“era poco probable que
durase”.® Posteriormente mucho se especulé en torno a si la
iniciativa de Sadat tomé en verdad por sorpresa al gobierno
norteamericano, o si éste la habia sugerido. En realidad, a pesar de
que Carter en declaraciones posteriores afirmaria que él habia
propuesto previamente en repetidas ocasiones el establecimiento
de contactos directos entre los dos lideres, lo que resulto relevante.
independientemente de estas especulaciones, es que, a partir del
viaje de Sadat, la estrategia del Departamento de Estado en la
solucion del conflicto zambiaria sustancialmente.

El nuevo esquema que adoptaria Washington desde noviembre
de 1977, en teoria no descartaba a la Conferencia de Ginebra como
el foro mas adecuado para una solucién global del conflicto,1® pero
consideraba necesaria la implementacién de algunos pasos previos
que “facilitarian” el éxito de la misma. Brzezinski explicaba la
nueva postura norteamericana haciendo alusién a la analogia de
los “tres circulos concéntricos™:!! en el primero se ubicarian las
negociaciones egipcio-israelies, en las que Estados Unidos partici-
pa como observador invitado. En el segundo circulo concéntrico,

8 Ibid., pag. 29158.

9 Veéase Estados Unidos perspectiva latinoamericana vol. 3. ndm. 2 febrero de
1978, pag. 15.

10 Esto se fue haciendo menos claro conforme el proceso fue adquiriendo cada
vez mas. un caracter marcadamente bilateral, al punto que, cuando se llega
finalmente a un acuerdo en Camp David y en las negociaciones posteriores. la
posibilidad de reanudar la Conferencia de Ginebra no ha sido mencionada por
ninguna de las 3 partes (Egipto, Israel y Estados Unidos).

1t Ver Estados Unidos perspectiva latinoamericana, vol 3. num. 2. febrero de

1978, pag. 16.
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que dependeria, en gran medida del éxito de lo previsto en el
primero, estaba contemplada la obtencién del apoyo para el
proceso de paz de los gobiernos arabes més moderados, como
Jordania y Arabia Saudita y de ser posible, los drabes palestinos
menos radicales. En el tercer circulo se esperaba contar con la
‘participacién de Siria y la Unién Soviética. En esta ultima
instancia, el supuesto teérico era que, ante el éxito en los otros dos
circulos concéntricos, estos dos gobiernos se verian obligados a
unirse al proceso o, en todo caso, tendrian que aceptar, a la larga,
como fait accompli sus resultados.

Asi, a la incierta reaccion inicial de Washington siguié una
activa campana diplomética destinada a consolidar lo expresado
por Brzezinski para los dos primeros de los “circulos concéntri-
cos”’. Por un lado, se buscaba conseguir que las negociaciones
bilaterales entre Egipto e Israel fueron ~dquiriendo su propio
momentum, y, por el otro, se intentaba lograr el apoyo de los
paises arabes moderados para la posicion de Sadat.

Sin embargo, en el segundo de estos dos temas, aun antes de que
se llevara a cabo la visita, empez6 a delinearse con claridad la
postura de rechazo drabe —que prevalece hasta la actualidad- a la
iniciativa egipcia. Por lo que hace a los regimenes moderados en
Arabia Saudita y Jordania —que esta directamente involucrado en
el conflicto con Israel-, ni los repetidos viajes realizados por
Vance al Medio Oriente en los meses siguientes, ni las platicas del
presidente Carter con el Rey Hussein en la gira que realizara por la
regién a fines de 1977, consiguieron su apoyo al proceso de
negociaciones. Estos dos paises, en cuyas manos estd una parte
considerable de las cartas en juego, adoptaron una posicién inicial
que puede ser descrita como de “neutralidad expectativa”. Asi, al
mismo tiempo que esperaban de Sadat una demostracién concreta
de que su camino hacia la paz podria rendir dividendos sustancia-
les —en especial respecto a la cuestion palestina, que les afecta a
ellos directamente—, intentaban a toda costa mantener abierto el
mayor nimero de puertas a fin de lograr la reconstruccién de un
grado considerable de solidaridad 4rabe y mantener dentro de
limites tolerables la influencia politica “radical” al interior de sus
propios paises. Los oficiales del gobierno norteamericano no
ocultaron, desde estos momentos, el importante papel que en
especial el régimen saudita podia desempefar para alcanzar los
objetivos planteados.

En cuanto al resto de los paises arabes, practicamente todos los
considerados como “radicales”, junto con la OLP, condenaron la
iniciativa de Sadat y decidieron, en el mes de diciembre, la
creacion de un “frente de resistencia y confrontaciéon” que incluia
a Siria, Libia, Argelia, Yemen del Sur y la OLP. Estos gobiernos

86



acusaron a Sadat de haber traicionado la causa drabe y decidieron
suspender las relaciones oficiales con Egipto!? el rompimiento
dependeria del desarrollo de las negociaciones de éste con Israel-,
al mismo tiempo que proponia un boicot econémico a aquellas
corporaciones egipcias que en el futuro establecieran relaciones
con Israel. Asimismo, sefialaron que el objetivo principal del
posible acuerdo egipcio-israeli seria el “establecimiento de una
alianza entre el enemigo y el actual régimen egipcio con el fin de
liquidar la causa arabe y palestina y el desmembramiento de la
nacién drabe y la lesién de sus intereses nacionales™.13

A la luz de las profundas divisiones que entre los regimenes
arabes se han manifestado recientemente —a partir del conflicto
entre Iran e Irak-, resultaba significativo el rechazo de éste tltimo
al entonces recién creado “frente de resistencia y confrontacion”,
porque reflejaba la predominancia en la reunién de Tripoli, donde
se decidié su creacion, de la linea politica propuesta por Siria y
Libia. :

Asi, el que Sadat sélo hubiera conseguido el apoyo de los
regimenes de Sudan, Oman y Somalia, ‘paises a los que no puede
atribuirse un peso diplomatico considerable en el mundo érabe,
marcaba el inicio de la etapa de aislamiento égipcio que perdura
hasta la actualidad. De igual forma, esta situacién anunciaba el
caracter bilateral (o trilateral si se incluye a los Estados Unidos)
que iria adquiriendo el proceso de negociaciones iniciado a raiz
del viaje del Presidente egipcio. '

En lo que se refiere al otro campo de accién diplomdtica
establecido por Washington en esta etapa, las negociaciones entre
Egipto e Israel, desde noviembre de 1977 hasta septiembre de 1978
(mes en que se realizé la conferencia de Camp David), estuvo
caracterizado por la celebracién de numerosas entrevistas entre las
dos partes —siempre con la presencia norteamericana- en las que,
no obstante, nunca se llevé a un acuerdo sobre el contenido de una
base de negociacion que en realidad pudiera hacer pensar en la
firma de un tratado.

De esta manera, en la reunién celebraba en Ismailia, Egipto, el 25
de diciembre de 1977, el primer ministro Begin presentaria un plan
de paz al gobierno egipcio. Este no parecié muy distinto de aquél
que habia sido ya aprobado por el gabinete israeli en septiembre,
ni de aquellos otros ya manejado por Israel desde 1967. Los puntos

12 Egipto reaccion6 ante los planteamientos aprobados en esta reunion
celebrada en Tripoli rompiendo relaciones con los cinco paises participantes y
sefialo a la OLP que, a pesar de que continuaba reconociéndola como el inico
representante del pueblo palestino, era necesario que cambiase de actitud a fin
de poder participar en la negociacion de paz de Medio Oriente.

13 Las declaraciones aprobadas en la reunién de Tripoli pueden ser consulta-
das en Le Monde, 7 de diciembre 1977. :
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principales de esta propuesta era la retirada israeli de practica-
mente todo el Sinai y la creacion de una entidad administrativa-
mente auténoma en la Ribera Occidental y Gaza sobre la que el
Estado judio mantendria, sin embargo, el control militar y politico
a través de un Consejo del que serian integrantes las autoridades
jordanas y representantes palestinos. Respecto a Jerusalén, se
reafirmaba el rechazo a una particién aunque se garantizaba el
libre acceso a la administracion de los lugares santos musulmanes
y cristianos localizad6s en ella.14

El Departamento de Estado se negd a asumir como propio el
plan israeli, aunque se le consider6 adecuado para -abrir las
negociaciones. Solamente se hizo la sugerencia de algunos cam-
bios en la presentacién del status futuro de la Ribera Occidental
puesto que se consideraba que el profundo nivel de detalle con
que eran presentadas las propuestas dificultaria mds su discusion.

Sin embargo, era obvio que el plan de Begin resultaba insufi-
ciente para satisfacer las demandas del mundo arabe. En la forma
en que la cuestion de la autonomia era planteada (que, como lo
hicieran notar representantes palestinos, no ofrecia nada nuevo a
lo que ya tenian en ese momento), Egipto no podia lograr el apoyo
de otros gobiernos drabes, ni constituir una representacién palesti-
na alternativa a la OLP. Lo anterior seria confirmado por el
rechazo total arabe al documento.

Esta atmosfera de desacuerdo prevaleceria igualmente en las
entrevistas realizadas en los primeros meses de 1978 (El Cairo y
Jerusalén, en enero y, nuevamente El Cairo, en marzo del mismo
anio). Entre marzo y julio del mismo afio a las profundas diferen-
cias que existian en torno al futuro de los territorios palestinos,
otro tema se anadiria para provocar la suspensién de las negocia-
ciones: el problema de la vinculacién que deberia existir entre el
hipotético tratado de paz bilateral entre Egipto e Israel y el
establecimiento, en otro tratado, de las condiciones para una paz
global en la regién (en el que, de hecho, la misma cuestion
palestina era el factor determinante), ya que de esta segunda
instancia dependia la justificacion egipcia frente al mundo arabe
en el sentido de que no habia firmado la paz por separado.

Por tltimo, Washington, ante estos fracasos, realizé en el mes de
julio un nuevo esfuerzo por dar vida al proceso de negociaciones
(cuando ya algunas voces al interior de Estados Unidos volvian a
sefialar la necesidad de revivir los esfuerzos por reanudar la
Conferencia de Ginebra), al convocar a una reunién entre Sadat,
Begin y Vance en Leeds Castle, Gran Bretaiia, en la que, no
obstante, tampoco se consiguieron avances concretos.

Seria precisamente este desolador panorama el que llevaria a

1+ Ver Time, enero/9/1978, 4-6 pp.
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Carter, confiando en su capacidad de influencia directa sobre las
partes, a tomar la decisién de convocar a la reunién de Camp
David Ante el impasse en el que habia caido el proceso de
negociaciones, el presidente norteamericano concebia esta reunion
(que tendria lugar del 5 al 17 de septiembre) como un tltimo
esfuerzo por salvar el clima de cooperacion surgido entre Israel y
Egipto con la visita de Sadat a Jerusalén. Al convocar a esta
reunion, Carter consideraba que, a pesar de las diferencias
existentes, todos los elementos tendrian que ser, nuevamente,
materia de negociacién.1>

El resultado que se alcanzé de esta reunién presentado por el
gobierno norteamericano como un “marco de paz’ para Medio
Oriente, si bien, a nuestro juicio, ha estado muy lejos de constituir
una verdadera paz global, si ha establecido nuevos rumbos para la
estrategia norteamericana frente a la region.

La “pax americana”

El resultado de la conferencia de Camp David, aun cuando por
razones que respondian mas al juego politico interno norteameri-
cano fuera presentado como un gran éxito de los esfuerzos del
presidente Carter, no significaba, en realidad, la firma de un
tratado de paz entre Egipto e Israel. Lo que se negocié en esa
ocasion fue el acuerdo sobre un *“‘marco de referencia” en relaciéon
con los dos temas que se consideraban principales: La paz
meramente bilateral entre Egipto e Israel, y los elementos que
entrarian en la negociacién para alcanzar una “paz global”
(comprehensive peace) en la regién.

En otros términos, en los documentos firmados al final de la
reunién de Camp David!6se establecian los elementos que consti-
tuirian las bases de negociacién para que posteriormente se firma-
ra, en primera instancia, un tratado de paz entre Egipto e Israel y,
una vez alcanzado éste, partiendo del supuesto de que las otras par-
tes en las que afecta directamente la irresolucién del problema pales-
tino aceptarfan participar (en el documento se hace referencia a
Jordania y a los mismos palestinos), se buscaria firmar un segundo
tratado que reglamentaria el status legal de los territorios palesti-
nos ocupados por Israel desde la guerra de 1967. A su vez, los

15 Sobre las intenciones originales y justificacion del gobierno norteamericano
para convocar a la reunién de Camp David consiiltese: Departament of State
Bulletin, vol. 78, niim. 2018, sept, 1978.

16 E] texto de los acuerdos de Camp David se encuentra en: Ibid., vol. 78, nim.

2019, Octubre/1978.
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norteamericanos confiaban en que una vez firmada la paz bilateral
egipcio-israeli y solucionada la cuestién palestina, el siguiente
paso seria la hipétetica firma de tratados de paz bilaterales entre
Israel y las otras partes del Conflicto (Jordania, Siria y Libano), lo
cual conduciria a una verdadera estabilidad en el Medio Oriente.

Asimismo, en los documentos firmados en Camp David, se
establecian —en teoria— los plazos para que los dos tratados
previstos se alcanzaran. De esta manera, se fijaba como primer
paso la firma del tratado de paz bilateral, que deberia efectuarse
como mdaximo tres meses después de Camp David. E] tratado que
reglamentaria los territorios palestinos, por su parte, deberia ser
firmado en el plazo de un aito después de que hubiese entrado en
vigor el tratado de paz entre Egipto e Israel.

De esta manera, después de la aceptacién del “marco de
referencia” de Camp David, se presentaria un periodo de seis
meses, que va de septiembre de 1978 a marzo de 1979 —cuando se
firma por fin un tratado de paz entre Egipto e Israel- en el que el
juego de las diferentes fuerzas que operan en el Medio Oriente se
veria sustancialmente alterado. Los esfuerzos diplomaticos nortea-
mericanos se concentraron, en este periodo, tanto en que el
primero de los tratados contemplados fuera en efecto alcanzado,
como en la busqueda del apoyo arabe para el proceso de
negociaciones. Sin embargo, el inesperado paralelismo entre estos
esfuerzos norteamericanos y el derrumbe del régimen monarquico
en Irdn —considerado hasta entonces como el principal alidado
norteamericano en el Golfo Pérsico- alteraria los supuestos estra-
tégicos que Estados Unidos aplicaba en la region, lo cual significa-
ba un obstaculo para la obtencién del apoyo arabe en las
negociaciones de paz. Como veremos mas adelante esto se eviden-
ciaria especialmente en el caso de Arabia Saudita.

El rechazo arabe y la importancia del régimen saudita

Las primeras dificultades que enfrenté Carter en esta nueva etapa
se derivaron del vencimiento del plazo preestablecido (17 de
diciembre de 1978) para alcanzar el acuerdo de paz entre Egipto e
Israel. En este sentido, aun cuando existia una base de entendi-
miento sobre las condiciones del regreso a Egipto del territorio
ocupado por Israel en el Sinai, las principales diferencias se
registraban en torno a la vinculacién que deberia existir entre los
dos tratados previstos en Camp David.

Asi, ante el estancamiento en que habian caido las platicas
bilaterales, el mismo Presidente norteamericano se trasladaria a El
Cairo y Jerusalén, a principios de marzo de 1979. Después de una
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semana de negociaciones en las que resaltaron las presiones de los
Estados Unidos a ambas partes, Carter anunciaria que todas las
cuestiones pendientes entre Egipto e Israel habian sido finalmente
resueltas, lograndose, por lo tanto, el concenso necesario para la
firma de un tratado de paz. La ceremonia de firma tuvo lugar el 26
de marzo, en los jardines de la Casa Blanca.1” El significado que el
Presidente norteamericano atribufa a este acontecimiento, sefialan-
do, en términos generales, que equivalia al fin del clima de
hostilidad que prevaleciera en la region por los iltimos 30 afios,®
parecia, sin embargo, ante las reacciones de los paises arabes,
bastante alejado de haber conseguido sus objetivos ultimos.

Bajo esta perspectiva, resulta dificil concebir alguna duda con
respecto a que en los planes norteamericanos se confiaba que
finalmente se obtendria el apoyo de los regimenes drabes modera-
dos una vez alcanzado un tratado de paz entre Egipto e Israel.

El punto central de este esquema norteamericano lo ocupaba
Arabia Saudita. El régimen monarquico habia funcionado positi-
vamente como aliado de facto de los Estados Unidos en la etapa
posterior a la guerra de 1973, mientras que Washington habia
afirmado en repetidas ocasiones, que existia entre los dos paises
una “relacién especial”. En estos términos, ademas de que los
sauditas se han convertido en su primer proveedor extranjero de
hidrocarburos!® —de haber mantenido, su gran capacidad de
produccioén y la situacién del mercado se los ha permitido, los
precios internacionales del petrdleo a niveles “‘asimilables” para
las economias occidentales—20 ellos son, actualmente, el segundo
comprador de armamentos norteamericanos, después de Israel. El
enorme potencial financiero que adquirieron a raiz de 1973, por
otra parte, les concede una-notable capacidad de influencia entre
los gobiernos drabes moderados y, precisamente por ello, su apoyo

17 El tratado firmado, que consta de un preambulo, nueve articulos y tres
anexos establece basicamente, los detalles técnicos y la programacién para la
gradual retirada israeli del desirto del Sinai, que debera completarse a los tres
anos de ratificado el tratado.

18 Por ejemplo, en el discurso que pronuncié Carter en la ceremonia de firma
del tratado dijo: *Durante los pasados 30 afios, Israel y Egipto han actuado para
la guerra. Pero en los ultimos 16 meses, estas dos grandes naciones han actuado
para la paz. Hoy celebramos una victoria —no de una sangrienta campana militar.
sino de una inspiradora campana de paz. Departament of State Bulletin, vol. 79.
num. 2026, mayo, 1979, pag. 1.

19 Ver Estados Unidos perspectiva latinoamericana vol. 5, nim. 11. nov. 1980.
pag. 125. :

20 Esta situacion fue particularmente clara durante el primer semestre de 1977
cuando, a raiz de la reunion de la OPEP de diciembre de 1976 (celebrada en
Doha), se dio una divisién en la politica de precios de esta organizacion. Arabia
Saudita y los Emiratos Arabes Unidos decidieron aumentar el precio de su crudo
en solo 5 por ciento, en tanto que los 11 miembros restantes aplicaron un
aumento del 10 por ciento. Ver ibid. vol. 4, num. 2, febrero, 1979. pag. 17.
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al tratado resultaba esencial a los ojos del gobierno norteamerica-
no. Como muestra clara de esto basta recordar que en 1975, el
programa saudita de ayuda exterior alcanz6 los 5 mil 700 millones
de délares?! y tuvo como destinatarios principales a los paises
drabes (entre los que Egipto fue el mayor receptor, con 1,100
millones aproximadamente), mientras que, para tener una idea
mas nitida de lo que esto representaba, para el mismo aiio, el total
de ayuda exterior norteamericana que fue de 4 mil 900 millones,?22
era menor que el saudita.

Esto hacia que, una vez que Washington lograra la aprobacion
saudita para el proceso iniciado en Camp David, se obtendria, a su
vez, en la dptica del proyecto norteamericano, el apoyo de los
pequeiios Estados de la regién cuya politica exterior esta supedita-
da en gran medida a la de Arabia Saudita: los Emiratos Arabes
Unidos, Qatar, Kuwait (los tres importantes productores de petro-
leo dentro de la OPEP) y la Republica Arabe de Yemen, y hubiera
tenido una gran influencia en la posicion de Jordania —cuya
participacién directa se contemplaba, dentro del “marco de paz”,
en el segundo tratado.

En este punto del andlisis, para entender mejor el “sorpresivo”
rechazo saudita a Camp David, vale la pena revisar algunos
elementos que ilustran como esta posicién estuvo directamente
vinculada con una menor confiabilidad en el esquema de seguri-
dad norteamericano para la regién durante la presidencia de
Carter.

Una breve retrospectiva de lo sucedide en los tltimos afios
puede ayudar a entender el cambio de percepcién saudita. En este
planteamiento, Iran aparece sélo como la ultima cuenta del
rosario. Para la politica exterior saudita, el anticomunismo ocupa
un papel central, si a ello aunamos las consideraciones energéticas,
tendremos los dos elementos principales sobre los que se ha
establecido una estrecha convergencia entre el esquema diplomati-
co saudita y el norteamericano. ' .

El afan de contener el “avance soviético” ha llevado a los
sauditas a brindar no sélo apoyo financiero, sino incluso, en
algunas ocasiones, apoyo directo a Estados amenazados por
movimientos revolucionarios, presentandose invariablemente co-
mo alidado de los Estados Unidos y los “valores occidentales”.
Asi, entre los gobiernos o movimientos que han recibido ayuda de
Arabia Saudita para contener el “avance soviético”, pueden
enumerarse, entre otros: Sudan, Yemen del Norte, Omé4n, Somalia,
Zaire, los movimientos independentistas de Eritrea, etcétera.

*1 “La puisance Financiere de L’Arabie Séoudite”, Problemes Economiques
nim. 1 567, abril 1978, pag. 12.
22 Ibidem.
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A pesar de ello, el esquema de seguridad norteamericano
—dentro del cual se incluye a los sauditas- parece no haber
funcionado con eficiencia en el periodo reciente: después de la
derrota en Vietnam, los “comunistas” (empleando la denomina-
cion bajo la que agrupan a muy diversas fuerzas los oficiales del
gohierno saudita) continuardn avanzando en Angola, Mozambi-
que, Etiopia, Afganistin, y la Republica Democratica de Yemen.
Habria que afadir a todo esto, ademas, los problemas creados por
fuerzas identificadas con el “comunismo” en Zaire Sudan y Oman,
donde los gobiernos establecidos se han visto amenzados reciente-
mente. Por ultimo no debe olvidarse la politica intervensionista
que, a los ojos de los sauditas, han seguido en el mismo Oriente
Medio, gobiernos que se presentan como socialistas, como es el
caso de Libia. Sin embargo, esta serie de acontecimientos debe
haber levantado dudas en Riad acerca de la operatividad real del
esquema de seguridad norteamericano.

En este contexto, lo mas significativo vendria después de la
conferencia de Camp David, cuando se registra la fase final de la
caida de la monarquia irani. Esto resulta mas ilustrativo si se
recuerda que el régimen saudita no ocultd, desde el inicio de las
manifestaciones en contra del Sha su abierto apoyo al gobierno del
mismo y su confianza en que lograria mantenerse en el poder. Esto
fue asi a pesar del riesgo que al interior implicaba codenar una
rebelién que se basaba principalmente en argumentos islamicos
para un gobierno que, como el saudita ha manejado tradicional-
mente consideraciones religiosas para su legitimacién. El ministro
de defensa saudita, Ibn Abdul Aziz, declar6 por ejemplo, en agosto
de 1978, que los acontecimientos de Irdn eran una amenaza para
toda la region y, después de senalar al “comunismo internacional”
como el causante de esos problemas, afirmaba que los paises
arabes deberian apoyar el gobierno del Sha.z Resulta claro que
cuando el Ministro saudita hablaba de la importancia de Irdn para
la region, asumia también la importancia estratégica de este pais
para los Estados Unidos y el primer plano que se le otorgaba
dentro del esquema de seguridad regional norteamericano. Para el
razonamiento saudita, el régimen del Sha desempenaba un papel
tan importante en el nivel econdmico y estratégico que los Estados
Unidos como su aliado, dificilmente permitiria la caida del
gobierno.

A pesar de ello, justo cuando Estados Unidos buscaba obtener el
apoyo saudita para las negociaciones de paz, en el periodo que va
de la Conferencia de Camp David a la consecucion del tratado de
paz entre Egipto e Israel, ante el estupor de los sauditas, el régimen
del Sha se esfumaria por completo. Para mayor sorpresa del

23 Le Monde, agosto/25/1978, primera plana.
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gobierno saudita, la Administracion Carter, antes que sugerir
cualquier intervencion, parecia haber sido sorprendida por los
acontecimientos. Como si todo esto no hubiera resultado suficien-
te, en la misma etapa (fines de 1978-principios de 1979), el go-
bierno norteamericano anuncié el establecimiento de relaciones
diplomaticas con la Republica Popular China,?* lo cual no repre-
sentaba en si —tomando en cuenta las caracteristicas de la politica
exterior China en los tltimos anos- algo negativo para los
sauditas. Lo que en definitiva no pasé inadvertido en Riad era lo
que se calificaba como el “abandono” de la Administracién Carter
al régimen de Taiwan por la abrogacion del tratado de defensa que
Estados Unidos habia firmado en los afios de la “‘guerra fria”.2> No
parece sorprender, entonces, que la saudita sea una de las pocas
representaciones diplomaticas que seguirian funcionando en Tai-
pei después del rompimiento norteamericano.

Estos elementos parecen constituir el fundamento principal de
las claras diferencias que se presentaron entre Arabia Saudita y
los Estados Unidos durante los dos afios que restaban al periodo
presidencial de Carter. A pesar de que esta situacién se ha
manifestado de muy diversas maneras (la especulacion en torno al
establecimiento de lazos diplomaticos entre Riad y Moscu; la
negativa saudita al establecimiento de bases militares norteameri-
canas en su territorio; las criticas a Carter por su reaccion ante la
crisis que se desaté, a principios de marzo de 1979, entre la
Repitblica Arabe de Yemen y la Repiblica Democratica de Yemen;
etcétera, la que mejor ilustré la posicion saudita frente a las
negociaciones de paz fue la cancelacion de la visita oficial del
Principe Fahd a Washington, programada para los primeros dias
de marzo de 1979. La representacién saudita en esa ciudad
desmentiria la versién de la Casa Blanca la cual afirmaba que la
- cancelacion era resultado de problemas de salud del Principe,
explicando que la causa real era que la visita en ese periodo podria
interpretarse como un gesto de apoyo a las negociaciones de paz, a
las que se oponia el gobierno saudita.2é

No obstante, una vez que Carter habia conseguido el concenso
necesario entre los gobiernos de Israel y Egipto para firmar un
tratado de paz, decidié realizar un ultimo esfuerzo diplomético por

24 El comunicado por el que Carter dio a conocer el establecimiento .de
relaciones con la Republica Popular China fue hecho ptblico el 15 de diciembre
de 1978. El reconocimiento diplomatico mutuo entraria en vigor a partir del 1 de
enero de 1979. '

25 Un articulo que habla de la reaccion saudita ante el rompimiento norteame-
ricano con Taiwan es el de Karen Elliot, “The Anger in Saudi Arabia”, en Wall
Street Journal. 11 de junio de 1979, pag. 14. .

26 “No More Talk of a Special Relationship, the Shittish Saudis” en The New
Republic, Marzo/17/1979, pag. 8.
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obtener el apoyo saudita. Asi, unos dias antes de la “firma de la
paz”, en Washington, salié con ese objetivo una misién norteame-
ricana hacia Arabia Saudita y Jordania. Zbigniew Brzezinski, que
encabez6 la mision, si bien al regreso no hablo de haber consegui-
do que los sauditas y Jordania se unieran activamente al “proceso
de paz”, afirmo que los dos gobiernos le habian asegurado su
cooperacion con la diplomacia norteamericana en el drea. Aunque
la Casa Blanca no informé con mayor claridad acerca de los
resultados, se declaré confiada en que, al menos, los sauditas no
participarian en los intentos por bloquear los tratados.2?

Sin embargo, hasta el final de la Administracion Carter la
respuesta arabe al tratado ha sido hostil. Los paises arabes la Liga
Arabe en Bagdad, a principios de noviembre de 1978, para definir
la posicion oficial de la misma frente a los acuerdos de Camp
David. El resultado de esta reunién fue el rechazo unénime al
“marco de paz” norteamericana y la amenaza de aplicacion de
sanciones economicas y diplomadticas a Egipto en caso de que, en
esos términos, firmara finalmente la paz con Israel. De esta
manera, ante la firma del tratado, la Liga Arabe se reuniria
nuevamente en Bagdad, a finales de marzo de 1979 y aprobaria la
aplicacién de sanciones concretas a Egipto28y el rechazo total al
“proceso de paz”. Ante la aparente sorpresa de los norteamerica-
nos, aun cuando en la primera de estas dos reuniones los sauditas
habian presentado ciertas reservas ante los planteamientos de los
“radicales”.?? en la segunda de ellas, los habian apoyado abierta-
mente y votarian a favor.

La Imposibilidad de alcanzar el Segundo Tratado

Desde que se publicaran las propuestas del “marco de Paz” de
Camp David en lo referente al futuro estatus de la Ribera

27 Gobre los resultados del viaje de Z. Brzezinski, véase: Le Monde de
marzo/20/1979, primera plana y de 25-26 de marzo de 1979, pég. 3.

28 Las sanciones aprobadas en Bagdad consistian en el rompimiento diploma-
tico con el régimen de Sadat, el retiro de El Cairo de la sede de la Liga Arabe y la
exclusién egipcia de la misma. Por lo que respecta a las sanciones de tipo
econdmico éstas consisten en la suspension de toda ayuda de este tipo otorgada
por los paises arabes, interrupcion de las relaciones comerciales y suspensién de
las inversiones para crear una industria militar drabe y desarrollar diversas ramas
industriales, proyectos que estaban siendo financiados por la Organizacién del Golfo

para el Desarrollo de Egipto.
29 En la primera de estas dos reuniones celebradas en Bagdad, Arabia Saudita

habia recordado constantemente que el objetivo de la reunion no era condenar y
aislar a Egipto, sino mantener la unién entre los paises drabes. De hecho, en esa
ocasion se debid basicamente a las presiones sauditas para que se decidiese que
las sanciones aprobadas no fueran aplicadas de inmediato, sino sélo en el caso
de que Egipto llegara a concluir finalmente un tratado de paz con Israel. como lo
hizo meses mas tarde.
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Occidental del Jordan y la Franja de Gaza (tema sobre el que
deberia firmar el segundo de los tratados previstos y que, a su vez,
deberia, en teoria, abrir el camino para una “verdadera paz
global”), tanto los medios de difusién internacionales como los
gobiernos arabes no dudaron en senalar que, ante la prevalescen-
cia de sus proposiciones en los puntos mas importantes, el
gobierno israclita habia obtenido una victoria diplomatica a costa
de Sadat. -

El “marco de paz” pronosticaba que el tratado que se alcanzara
iba a conducir a la realizacion de elecciones libres en las que los
palestinos elegirian sus propias autoridades. En caso que éstas
finalmente tuvieran lugar, este estatus se prolongaria por un
espacio de 5 afios, cuando se celebraran nuevas negociaciones
entre las partes involucradas para definir el régimen definitivo de
los territorios. Asi, tal y como lo habia propuesto Israel, no se,
hacia ninguna declaracion de intenciones con respecto a la
creacién de un Estado palestino independiente, y sélo se habla, en
términos demasiado generales de “plena autonomia” para los
palestinos.3® En la préctica, esto equivale a posponer la solucién
del problema central del eonflicto arabe-israeli —tal y como hasta
el momento ha sucedido- para poder firmar la paz bilateral entre
Egipto e Israel.3!

Pero ademas de las claras limitaciones que el acuerdo refleja con
respecto al futuro de Gaza y Cisjordania, existen graves omisiones
en relacion con cuestiones que los otros paises drabes consideran
como condiciones indispensables para el logro de una paz global
en la region. Entre estos puntos destacan: la cuestion del futuro del
sector arabe de Jerusalén, ocupado por Israel desde 1967; el
problema de los palestinos que viven refugiados en diversos paises
arabes (cuyo numero es calculado por la ONU entre 25 y 3
millones de personas), los cuales dificilmente aceptarian regresar a
Palestina bajo el régimen propuesto en los acuerdos; finalmente, el
futuro del territorio sirio ocupado por Israel en 1967, en la region
de Golan. Aun cuando supuestamente el “marco de paz” estéd

30 Los acuerdos de Camp David dicen textualmente al respecto: *. . .deberia
haber acuerdos transitorios para la Ribera Occidental y Gaza por un periodo que
no exceda de cinco aiios. Con el objeto de proveer plena autonomia a los
habitantes, bajo esos acuerdos el gobierno militar israeli y su administracion
civil seran retirados tan pronto como una autoridad auto-gobernante haya sido
electa libremente por los habitantes de estas areas”, Ibidem.

31 E] que este segundo tratado no se haya firmado hasta la fecha y. no
obstante, Sadat no haya detenido el proceso de normalizacion de relaciones con
Israel —atn cuando en teoria la paz bilateral estaba condicionada a que se
firmara el segundo tratado- parece confirmar los temores érabes en el sentido de
que la iniciativa del Presidente egipcio desembocaria en la firma de un tratado
de paz por separado.
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abierto a la participacion siria, este problema fundamental para
Damasco no es ni siquiera mencionado.

Asimismo, dentro de lo estipulado en los acuerdos de Camp
David se preveia que en las negociaciones que deberian conducir
al tratado que en teoria regirfa el futuro estatus de los territorios
palestinos ocupados por Israel (que se abrieron a partir del 26 de
mayo de 1979 y tenian supuestamente un afio como plazo médximo)
participardn ademds de este ultimo, y Egipto aquellos paises
arabes del frente y “representantes del pueblo palestino” que
aceptaran hacerlo. Este ultimo punto se ha presentado también
como uno de los blancos principales de las criticas. En el acuerdo
no se menciona a la Organizacion para la Liberaciéon de Palestina
que, como ya lo mencionaramos antes, es reconocido desde 1974
por los paises drabes como la unica representante legal del pueblo
palestino. En este sentido, lo estipulado en Camp David represen-
taba, en la dptica drabe, un paso atrds en la posicion norteamerica-
na, puesto que en 1977 Carter se habia mostrado dispuesto a
presionar al Estado judio para que aceptara a la OLP en la mesa de
negociaciones.

Los acuerdos consideraban de hecho, la participacién de los
palestinos como una parte independiente en las negociaciones. Las
clausulas que hablan de ello establecen, primero, que el gobierno
de Jordania seria invitado a participar y, segundo, que ‘‘Las
delegaciones de Egipto y Jordania pueden incluir palestinos de la
Ribera Occidental y de Gaza o, de acuerdo mutuo, a otros
~ palestinos”.32 Aun cuando, como puede observarse no se especifi-
caba qué palestinos participarian al lado de las delegaciones
egipcia y jordana, en diversas declaraciones se dejo entrever que
se intentaria convencer a algunos de los alcaldes palestinos de las
zonas ocupadas o, en su defecto, se buscaria a personalidades
moderadas palestinas a quienes les seria reconocida la capacidad
para negociar, obviamente, por Egipto, Israel y los Estados Unidos.

Asi, desde antes que se iniciaran las negociaciones entre Egipto e
Israel para el segundo tratado, se enfrentaba ya, en lo que se refiere
a la representacion palestina, un serio problema que debilitaria
cualquier resultado que se alcanzara sobre Cisjordania y Gaza.
Esto se complicaria atin més después de la aprobacion, en la
reunion de la Liga Arabe celebrada a fines de marzo en Bagdad, de
una declaraciéon en la que todos los paises asistentes y la OLP se
comprometian a no participar en la segunda fase de las negociacio-
nes previstas en el “marco de paz” de Camp David.

Para la fecha de la firma de la paz entre Egipto ¢ Israel, como ya
se daba por hecho el rechazo jordano y palestino a participar en la
segunda fase, Sadat y Begin, en una carta conjunta dirigida al

32 Department of State Bulletin vol. 78, num. 2019, pég. 8.
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presidente Carter que seria afadida a los documentos anexos al
tratado de paz bilateral, anticipaban el inicio de las negociaciones
sobre Cisjordania y Gaza ain sin representacién palestina ni
jordana: “En el caso que Jordania decida no tomar parte en las
negociaciones, las negociaciones se celebrardn entre Egipto e
Israel”.33 ‘ '

De esta manera, al declarar se oponian a participar en el proceso
que se iniciaria en mayo de 1979, el gobierno jordano y la OLP (a
quien los alcaldes palestinos de las zonas ocupadas reconocen
también como tunico representante oficial del pueblo palestino), la
segunda fase se veria condenada a lo que ha representado desde su
inicio: una ronda de negociaciones en la que los gobiernos de
Egipto, Israel y los Estados Unidos buscan definir el futuro de
millones de palestinos que ni estdn representados ni aceptan de
antemano cualquier deliberacion de los negociadores. Mientras los
palestinos no estén representados por una misiéon que tenga al
menos el reconocimiento de los gobiernos drabes moderados,
cualquier resolucion que se tome no sera aceptada y no contribui-
ra en absoluto a resolver el problema que desde 1967 constituye el
punto central del conflicto drabe-israeli: la cuestion palestina.

A finales de mayo de 1979 se dieron a conocer oficialmente las
propuestas israelistas sobre estos territorios para iniciar las nego-
ciaciones. Ellas hablaban de una autonomia restringida, de hecho,
a la eleccién de autoridades por los palestinos. La jurisdiccion
sobre los territorios seguiria siendo israelita, ademas de reservarse
este Estado terrenos publicos para continuar con su politica de
asentamientos judios en la zona y con fines militares. Asimismo,
de acuerdo con estas propuestas, Israel mantendria el control del
agua y del suministro de electricidad y el derecho de combatir el
terrorismo, la subversién y la violencia permaneceria en manos
de las fuerzas de seguridad israelitas.3* En otras palabras, las
autoridades palestinas que serian electas en el marco de “autono-
mia” estarian en la préctica, subordinadas al poder central del
Estado de Israel. :

La enorme distancia que separaba a estas propuestas de lo
esperado por Sadat para pensar objetivamente en alcanzar un
acuerdo en el curso de los siguientes 12 meses, hizo evidente que la
extrema generalidad de lo acordado en Camp David permitia que
sobre los mismos puntos se registraran interpretaciones contradic-
torias entre Egipto e Israel.

33 El texto de dicha carta aparece en Departament of State Bulletin. vol. 79.
num. 2026, mayo/1979, pag. 14.

3 Para las propuestas israelitas de mayo de 1979 véase: “Egypt, Israel Trade
Barbs au Autonomy Talks” en Washington Post. 12 de junio de 1979, pag. 14. 0
“As Israel Start Exodus from Sinai” en U.S. News and World Report. 11 de junio
de 1979, pag. 37.
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Asi, mientras El Cairo hablaba de que el pueblo palestino seria
quien después de los 5 anos de “plena autonomia” decidiria su
estatus definitivo, el gobierno de Begin reafirmaria en repetidas
ocasiones la decision de que “Israel no regresaria jamas e impedi-
ria que fuera creado un Estadoe palestino en Cisjordania”.35
Aclarando de igual manera que en caso de que las negociaciones
sobre el futuro de estos territorios no se concretaran en el plazo
previsto, continuarian bajo el mismo régimen en que han estado
desde 1967. '

Partiendo de estas bases contradictorias, las negociaciones, a
pesar de las pensiones del gobierno norteamericano a ambas
partes, resultaron infructuosas. En este sentido, entre mayo de
1979 y febrero de 1980 se realizarian 10 rondas de negociaciones
-nueve en diversas ciudades israelitas y egipcias y una en
Londres—, .algunas de ellas directamente entre Begin y Sadat, y
otras en el nivel de diversos miembros de sus respectivos gabine-
tes. Aparte, en este mismo periodo el Departamento de Estado, a
través de su embajador sin cartera para las negociaciones de paz,
Robert Strauss,36 desplegaria también intensos esfuerzos a través
de numerosos comunicados y constantes entrevistas con ambos
mandatarios. Ante la ausencia de resultados, para abril de 1980
—en medio de una dificil coyuntura electoral- el presidente Carter
intentaria una “mision de salvamento” del proceso, realizando ¢l
personalmente, entrevistas con Sadat y Begin en la Casa Blanca.
Pero, no obstante, la reanudacion de las platicas resultado de
dichas entrevistas tampuco hizo posible que se firmara un tratado
en el plazo originalmente previsto (que venciera el 26 de mayo de
1980).

Ademas de las diferencias egipcio-israelies que no permitieron
alcanzar un acuerdo -las cuales se delineraron desde las propues-
tas judias para iniciar las negociaciones—, el “éxito” tampoco se
alcanzo en esta etapa debido, en gran medida, a la tensa atmésfera
que propiciaron las diversas incursiones de tropas israelies en el
sur de Libano y, sobre todo, la politica del gobierno de Begin que
autorizaba nuevos asentamientos judios justo en los territorios
cuyo futuro estatus, en teoria, se definiria en el tratado que se
intentaba conseguir. De esta manera, la posicion del Estado judio

35 Un ejemplo en este sentido lo da la carta que Begin enviara a Sadat el 4 de
agosto de 1980, a raiz de un nuevo rompimiento de las negociaciones. En ella. el
Primer Ministro afirma que Judea y Samaria (Cisjordania), el Distrito de Gaza v
las alturas de Golan “son legales y legitimos y son parte integral de nuestra
seguridad nacional. Ninguno de ellos serd jamas removido”. Time, 25 de agosto
de 1980, pag.

36 Robert Strauss fue designado para este puesto el 24 de abril de 1977 y
posteriormente seria reemplazado por Sol Linowitz, quien ha permanecido en el
mismo hasta el termino de la Administracién Carter.
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resultaba contradictoria pues, aun cuando se mostraba dispuesto a
continuar las negociaciones, al mismo tiempo, a través de su
politica de asentamientos en Cisjordania, confirmaba su voluntad
anexionista frente a los territorios palestinos.

Esta postura de Begin seria todavia mds perceptible en el ultimo
semestre de 1980. A pesar de los nuevos intentos norteamericanos
por alcanzar un tratado —que hubiera resultado importantisimo
para la campaina electoral de Carter-, la actitud adoptada por Tel
Aviv manifest6 su postura por “congelar” el proceso hasta que se
resolvieran las elecciones norteamericanas. Son ilustrativas de esta
decision tanto la autorizacién de nuevos asentamientos en este
periodo, como la aprobacion en el parlamento israeli de la ley que
declara “indivisible” a Jerusalén y lo convierte en *“capital eterna”
del pais37y, por ultimo la presentacion de una iniciativa de ley que
proponia la anexion oficial de los territorios sirios ocupados en
Golan3® (donde también se ha instrumentado una politica de
poblamiento israeli).

Sin embargo, si analizan los planteamientos sobre el conflicto
arabe-israeli manejados en la campana presidencial por Ronald
Reagan, se entiende mejor la postura intransigente adoptada por
Begin en la segunda mitad de 1980. En la plataforma electoral
republicana, por ejemplo, las propuestas de politica hacia el Medio
Oriente parten del senalamiento de la Union Soviética como el
peligro principal que enfrenta una regién caracterizada por su
inestabilidad: “El objetivo soviético esta claro; usar la sublevacion
y la amenaza de intervencion militar para establecer una influen-
cia que le permita controlar los Estados con ricos recursos en la
region y a través de ello ganar un decisivo margen de negociacion
sobre las naciones occidentales y del Tercer Mundo que son
vulnerables a la coercién econ()mica”.39 Dentro de este marco para
la region, sobre Israel se dice que “La soberania, segurldad e
integridad de el Estado de Israel es un imperativo moral y sirve a
los intereses estratégicos de los Estados Unidos...reconocemos
totalmente la importancia estratégica de Israel y el papel disuasivo
de sus fuerzas armadas en las ecuaciones militares del Medio
Oriente y Este-Oeste™.10

Asi, al hacer propuestas concretas sobre las negociaciones de
paz, primero, se rechaza la participacion de la OLP porque ella “no
estd de acuerdo con los intereses de largo plazo ni de Israel ni de
los drabes-palestinos”.#1 Segundo, los republicanos creen que

37 El Parlamento israeli aprobé dicha ley. por mayoria de 69 a 15 el 30 de julio
de 1980.

3% Ver Le Monde 30 de octubre de 1980.

% Congressional Quarterly 19 de julio de 1980, p4g. 2053.

10 Ibidem.

4t Ibidem.



“Jerusalén debe permanecer como una ciudad no dividida con
continuo y libre acceso a todos los lugares santos de todas las
creencias’.42 Y, finalmente, sobre el futuro de los territorios
palestinos, la plataforma electoral republicana concuerda también
con las posiciones que Begin ha defendido: “creemos que el
establecimiento de un Estado palestino en la Ribera Occidental
seria desestabilizador y daiiino para el proceso de paz”.43

En este contexto, el Primer Ministro israeli pronosticaba, por un
lado, que en caso que triunfara Reagan el 4 de noviembre Estados
Unidos adoptaria una postura mas conciliadora hacia Israel y las
presiones para que éste haga concesiones para la firma de un
segundo tratado serian mucho menores que las que hubiera
ejercico la Administracién Carter. Por otro lado, si se hubiera dado
una reeleccion del Presidente en funciones, nada se habria perdido
para la posicién de Israel con el “conglomerado” temporal del
proceso de negociaciones. Aun pensando que se les presionaria
para hacer concesiones, éstas, en todo caso, no hubieran ido mas
alla de lo acordado en Camp David, lo cual dificilmente podria
concebirse como desfavorable para el Estado judio.

EPILOGO
Perspectivas para la Administracion
Republicana

A mediados de diciembre de 1980 Ronald Reagan, como presidente
electo, hizo saber que sus intenciones respecto al conflicto arabe-
israeli serian —una vez que tomara posesién- continuar con las
negociaciones para alcanzar el segundo tratado previsto dentro del
“marco de paz” de Camp David.

Sin considerar las intenciones de Reagan, al intentar seiialar las
caracteristicas que prevaleceran en su politica regional, habria que
partir sefialando que el esquema delineado en Camp David
dificilmente puede rendir mayores resultados que el tratado de paz
firmado entre Egipto e Israel. Aun cuando las negociaciones
promovidas por los Estados Unidos sobre el futuro de Cisjordania
y Gaza alcancen o no —como sucede hasta el momento~ algin
acuerdo, caben pocas dudas respecto a que ello no equivaldria a
terminar con el clima de hostilidades que ha prevalecido en la
region en las ultimas tres décadas.

De hecho, el proceso de negociaciones ha adqumdo en sus
ultimas fases, matices que caen en lo absurdo; sin el indispensable
apoyo de los paises drabes, Sadat, Begin y Carter -y ahora Reagan-

42 Ibidem.
43 Jbidem.
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intentan resolver a través de la firma de un documento (sobre el
cual, no obstante, existen serias diferencias entre ellos mismos) el
futuro de millones de palestinos que libremente han optado por
permanecer ajenos y rechazar de antemano toda deliberacién que
se alcance en esas negociaciones.

Frente a este panorama, el surgimiento de diversos elementos
gue han alterado radicalmente el contexto del Oriente Medio en la
etapa reciente resultan de utilidad para tratar de intuir las
direcciones que pueda adoptar, a mediano plazo, la politica de la
nueva administracién norteamericana frente al conflicto arabe-
israeli.

El primero de estos elementos es la precaria situacion politica en
que se encuentra el actual gobierno israeli. La creciente oposicion
que enfrenta al anterior tanto la politica econémica de Begin como
su posicion “dura” sobre el problema palestino, hacen que los
sondeos de opinién den por descontado el retorno al poder del
partido laborista, encabezado por Shimon Perez. Esto deberia
suceder en octubre de 1981, aunque existen firmes posibilidades de
que los laboristas provoquen —a través de un voto mayoritario de
censura al gobierno de Begin en el parlamento- la anticipacion de
las elecciones. Este probable cambio en la direcciéon del Estado
judio —anticipado o no- tendra con seguridad importantes repercu-
siones en la situacidn general del conflicto drabe-israeli y en la
misma posicion norteamericana.

El partido laborista israeli preconiza una posicion mas flexible
que Begin en cuanto al futuro de Cisjordania y Gaza. Ello lo hace
mds receptivo a los planteamientos manejados inicialmente por
sectores progresistas —y que, en la coyuntura actual parecen contar
con una mds amplia base de respaldo entre la poblacion judia—, en
el sentido de que la tinica forma de alcanzar una paz perdurable,
superar las enormes dificultades econ6micas que se derivan de los
altos costos militares y evitar el creciente aislamiento internacio-
nal del Estado judio, seria el regreso de los territorios ocupados en
1967 y la aceptacion de la libre determinacién de su estatus por sus
mismos habitantes. Esto no significa, en ningtn sentido que el
partido laborista haga suyos estos planteamientos, pero parece
obvio que existiendo un gobierno encabezado por .ellos es mas
factible que llegue a aceptar involucrarse en un proceso de
negociacidon que parta de una base mds cercana al planteamiento
arriba mencionado (y por ello permita la incorporacién de los
palestinos y otros paises arabes) que lo previsto en el “marco de
paz”’ de Camp David.

Existen ademas otros elementos que pueden influir para que la
politica norteamericana se incline hacia esa férmula distinta, en la
que puedan ser incorporados otros paises arabes. Entre ellos
pueden sefalarse la inestabilidad regional que ha surgido a raiz de
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la guerra entre Irdn e Irak, y los cambios registrados a tltimas
fechas en la posicion diplomatica de los paises de la Comunidad
Econémica Europea.

En cuanto al primero de estos dos temas, como mostré la recién
celebrada cumbre drabe de Amman# el conflicto irano-iraki ha
provocado nuevas divisiones entre los paises arabes, que habian
mantenido una postura undnime de rechazo a Camp David. De
esta manera, Reagan enfrentara en el periodo inicial un clima de
inestabilidad y reformulamiento de alianzas en medio del cual
aquellos gobiernos que han visto reducirse sus margenes de
seguirdad —como es el caso, notablemente, de Arabia Saudita—
estarian en mejor disposicion de negociar con Israel para dismi-
nuir esta atmosfera de tensiéon. No obstante, como ellos mismos lo
han reiterado en los dos ultimos anos, los acuerdos de Camp David
no representan una base de negociacién aceptable para drabes y
palestinos, lo cual hace indispensable la redefinicion de propues-
tas que permitan pensar objetivamente en un acuerdo.

El contenido de ese indispensable nuevo “paquete” tendra que
acercarce —0 incluso podria derivarse de- las propuestas que han
hecho al respecto los aliados europeos de los Estados Unidos. Esto
nos lleva a abordar el segundo de los temas que menciondramos
lineas arriba. A mediados de junio de 1980, a pesar de la oposicion
de Carter, la Europa de los nueve emitié un comunicado en el que
senalaba la urgente necesidad de la resolucion del conflicto, para
lo cual habia que ‘“reconocer los derechos legitimos del pueblo
palestino” y que la OLP deberia ocupar un lugar en las negociacio-
nes.

Ante la inutilidad de los esfuerzos de Carter en el Gltimo
semestre de 1980, la CFE ha continuado el dialogo con los paises
arabes, que aceptaron la propuesta europea y la consideran una
base adecuada para iniciar las negociaciones. La OLP por su parte,
adoptd la misma posicion con algunas reservas.®

De esta manera, a nuestro juicio estos tres elementos (un cambio
en el juego de las fuerzas politicas al interior de Israel, el clima de
inestabilidad en la regién y el cambio en la posicién europea)
pueden, en combinacién, desempenar un papel determinante para
moldear la posiciéon del nuevo gobierno norteamericano en la
region. Si bien la politica seguida por Carter durante el primer aiio
de su administracion llevo, a la larga, al abandono de la conferen-
cia de Ginebra como objetivo principal de la politica regional
norteamericana, todo parece indicar que el primer afio de Reagan
tendra el mismo significado para Camp David.

+ La reunion tuvo lugar del 25 al 27 de noviembre de 1980 y por diferencias
politicas no acudieron Siria, Libia, Libano y la O.L.P. Ver, Le Monde noviem-

bre/28/1980, pag. 6. )
45 Ver, The New York Times junio/15/1980, primera plana.
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