GRAN ANGULAR

El presidente Biden y los Acuerdos de Abraham
Aungue puedan considerarse un avance positivo, es poco
probable que los acuerdos constituyan la piedra angular
de la estrategia de la nueva Administracion en la region.

Ellen Laipson

Oriente Medio fueron los acuerdos de normaliza-

cién entre Israel y tres Estados drabes: Emiratos
Arabes Unidos, Baréin y Sudan, a los que mds tarde se
unié Marruecos. Para la Administracién Biden, estos
acuerdos constituyen una novedad til que probable-
mente aportard ciertas mejoras discretas en las relacio-
nes regionales, en particular las econémicas y comer-
ciales. Ahora bien, estos acuerdos no alcanzan a ser un
logro que implique una transformacién de la pazyla se-
guridad regional, y no es probable que constituyan la
piedra angular de la estrategia de la nueva Administra-
ci6én en la regiéon. Cada una de las partes de estos nue-
vos acuerdos tiene distintas expectativas o planes con
respecto a Israel y EEUU, y la suma total de los acuerdos
hasta la fecha no representa un nuevo orden regional.

El equipo de Biden tendré su propia agenda para la
region, y adoptard una visién mds estratégica sobre c6-
mo definir objetivos alcanzables y realistas para Estados
Unidos en una region que a menudo arrastra a los pre-
sidentes estadounidenses. Biden, como los ex presiden-
tes Barack Obama y Donald Trump, recelard ala hora de
adquirir nuevos compromisos o de depender en exceso
de la fuerza militar para alcanzar objetivos de seguridad.

Asimismo, el equipo querrd sin duda reforzar las
alianzas con los amigos histéricos de la region, y se im-
plicaré junto con los actores regionales en los abun-
dantes riesgos y peligros, desde los conflictos regiona-
les por resolver y el desafio del programa nuclear de Irdn
hasta el cambio climético, asi como la inquietud por los
deseos de expansion de China.

No esté claro el lugar que ocupan los Acuerdos de Abra-
ham en este catdlogo de temas. Sin embargo, las siguientes
preguntas pueden ser un marco ttil para el debate: ;Pro-
moverd la Administracion Biden otros acuerdos de nor-
malizacién como parte central de su politica en Oriente
Medio? ;Afectaran los Acuerdos de Abraham a las pers-
pectivas de reanudar un proceso de paz entre Israel y los
palestinosy, en tlltima instancia, una solucién de dos Es-
tados? ;En qué medida cambiardn los Acuerdos de Abra-
ham la dindmica regional con respecto a Iran? ;Aumen-
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taran las probabilidades de conflictos con Teherdn o con-
ducirdn a un nuevo proceso de seguridad regional?

El contexto y los méritos de los Acuerdos de
Abraham

norteamericanos han querido aprovechar los acuer-

dos de paz historicos entre Egipto e Israel (1979) y
entre Jordania e Israel (1994) estableciendo un conjunto
mas amplio de paises deseosos de adoptar un enfoque
pragmatico con respecto a las relaciones regionales. Un
enfoque que integrara a Israel en los didlogos regionales
sobre seguridad y en como mejorar la confianza entre los
Estados. Fue un esfuerzo de varias presidencias por mejo-
rar las relaciones entre los Estados de la region, hubiera o
no progresos en la cuestion palestina. Naturalmente, la
mayoria de paises drabes no estaban dispuestos a dejar al
margen ese problema central y siguieron evitando los con-
tactos directos u oficiales con Israel, aun cuando ya no po-
dian o no les interesaba vencer a Israel en la guerra.

Cuando se lograban progresos en Palestina, aumen-
taba la voluntad de adaptarse a la realidad de la super-
vivencia de Israel y su éxito. El proceso de Oslo, que cul-
mind con una serie de acuerdos israeli-palestinos en
1993 y 1995, en realidad cre6 un foro oficial para con-
versaciones multilaterales sobre temas concretos (re-
fugiados, agua, desarrollo econémico regional, Control
de Armamentosy Seguridad Regional [ACRS, por sus si-
glas en inglés] y medio ambiente).

El proceso de ACRS es el mds relevante para los Acuer-
dos de Abraham; en su formato formal de gobierno a go-
bierno, solo dur6 de 1992 a 1995, pero luego engendr6
una serie s6lida de congresos oficiosos que reunian a ex-
pertos académicos regionales, antiguos responsables de
politicas y unos cuantos funcionarios militares y civiles
en activo. Estas reuniones llevan més de dos décadas ce-
lebrandose en capitales europeas, subvencionadas por
los gobiernos estadounidenses y occidentales y funda-
ciones privadas. Se calcula que varios miles de personas
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han participado en estos encuentros, incluyendo a ciu-
dadanos de Israel y muchos Estados drabes. Estos en-
cuentros permitian a ciudadanos particulares de la éli-
te con acceso directo a los responsables ptuiblicos forjar
relaciones y reflexionar sobre formas audaces de evitar
el conflicto y bien podrian haber contribuido a generar
la confianza necesaria para las relaciones entre el Golfo
e Israel que han desembocado en los nuevos acuerdos.

A principios de este siglo, la atencion posterior al 11-S
se centro en el terrorismo isldmico radical y la inquietud
creciente por las ambiciones de Irdn en la region, lo que
condujo a unos contactos discretos y una colaboracién
en materia de seguridad entre varios Estados del Golfo e
Israel. Cuando alent6 y permitié los acuerdos de norma-
lizacion, la Administracion Trump estaba empujando una
puerta que ya tenia una rendija abierta. Estos acuerdos
serdn un éxito diplomatico sostenible siempre que las par-
tes quieran realmente comprometerse por el beneficio
mutuo y la estabilidad regional, no solo como una opera-
cién de la era Trump.

Es importante destacar que estos acuerdos de nor-
malizacién no tienen la misma categoria ni importan-
cia que los tratados de paz que pusieron fin formalmente
a una situacion de guerra entre Israel y sus vecinos in-
mediatos, Egipto y Jordania. Los paises no contiguos
pueden normalizar las relaciones con fines de recono-
cimiento diplomético, comercio, intercambios cultura-
les y algo de cooperacién en materia de seguridad, pe-
ro no se trata de obligaciones vinculantes para prevenir
los conflictos y administrar las fronteras. Y el de Emira-
tos Arabes Unidos es ciertamente el mds significativo
de los acuerdos; las consecuencias del resto para la se-
guridad son marginales. Para Baréin, Suddn y Marrue-
cos, las decisiones de normalizar las relaciones con Is-
rael son especificas en cada caso:

—El acuerdo de Baréin puede verse como un sustitu-
to silencioso del de Arabia Saudi, que atn no esté lista
para ningin compromiso que pueda amenazar sus res-
ponsabilidades hacia Jerusalén, como custodio de los lu-
gares sagrados del islam. Es posible que hubiese alguna
otra compensacion en el acuerdo, pero el embajador de
Baréin en EEUU insistié en que “el establecimiento de re-
laciones con Israel nos aporta una ventaja estratégica a
largo plazo, no recompensas téacticas a corto plazo”.

— Sudén se decidi6 a firmar después de que le pro-
metieran que Washington lo borraria de la lista de Es-
tados que patrocinan el terrorismo. No obstante, los ar-
ticulos de prensa de finales de 2020 indican que los
representantes sudaneses se lo estdn replanteando, tras
enterarse de que el acuerdo puede no excluir a Sudan
de futuras acusaciones de terrorismo en los tribunales
estadounidenses (New York Times 01/12/20).

—Y Marruecos ha tenido una larga relacién con Israel,
aveces mantenida en secreto, a veces hecha publica, asi
que este acuerdo en particular es mds una cuestion de
formalizar la practica existente que un cambio drastico
de postura. Al menos un cuarto de millon de judios ma-

rroquies emigro a Israel en los afios sesenta, y ese vin-
culo supone una base para un contacto m4s cultural y
politicamente discreto a lo largo de los afios entre los dos
Estados que en los otros casos. En esta ocasion, la com-
pensacion fue el reconocimiento de Washington de las
reclamaciones de Rabat con respecto al Sdhara Occi-
dental, que podria verse cuestionado o anulado por la
diplomacia m4s tradicional de la Administracién Biden.
Teniendo en cuenta el alcance geogréfico de las par-
tes de estos nuevos acuerdos, desde el extremo occiden-
tal mds alejado del mundo 4rabe hasta un Estado im-
portante en el Cuerno de Africa y dos pequefios Estados
en el Golfo Pérsico, no hay ningtin principio unificador
con respecto a los beneficios u obligaciones mutuos, es-
pecialmente en materia de seguridad. No esté claro que
estos acuerdos aporten ninguna nueva base coherente
para unas nuevas relaciones regionales o una nueva es-
tructura de seguridad. Israel considera beneficioso am-
pliar sus relaciones en el mundo musulmdn, y estos acuer-
dos son claramente positivos en pro de ese objetivo. Ahora
bien, la contribucidn a los requisitos en materia de se-
guridad de todos los signatarios estd atin por demostrar.
La Administracion Biden ha acogido estos acuerdos
como un logro util. Ademads, no tomara medidas para
dar marcha atrds en el reconocimiento controvertido
de Jerusalén como capital de Israel, pero es improbable
que defina sus prioridades o sus compromisos diplo-
maticos en la region basandose en estos progresos.

La paz ausente

omando prestado el titulo del libro de 2004 de

Dennis Ross, es importante sefialar que los Acuer-

dos de Abraham ejercen de sustitutos de la idea
original de un plan de paz de Trump, que consistia en re-
solver el conflicto entre Israel y los palestinos, dando
prioridad absoluta a las necesidades de Israel en mate-
ria de seguridad, fomentando las ventajas de una mayor
integracién econémica con Israel, y ofreciendo solo una
perspectiva condicionada y muy distante de la catego-
ria de Estado para los palestinos. El plan, presentado tras
largos retrasos a principios de 2020, fue rechazado en-
seguida por los palestinos: el presidente Mahmud Ab-
bas respondi6 “mil veces no”. La Liga Arabe lo rechazé
formalmente: “El plan conduce a una situacién que equi-
vale al contexto de un Estado que comprende dos clases
de ciudadanos, esto es, un apartheid, en el que los pa-
lestinos serdn ciudadanos de segunda clase, privados de
los derechos basicos de la ciudadania”, dijo el secretario
general de la Liga Arabe, Ahmed Abul Gheit.

El acuerdo nacido muerto no hacia sino subrayar lo
lejos que ha quedado el problema palestino como prin-
cipio vital de la politica drabe. De hecho, las criticas de
los Estados drabes variaban en intensidad, y la mayoria
destacaba hasta qué punto el plan invalidaba décadas
de conceptos legalmente establecidos para una solu-
cion (Resolucién 242 del Consejo de Seguridad de la
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ONU en 1967, Acuerdos de Camp David en
1978, Acuerdos de Oslo en 1993 y 1995). Sin
embargo, muchos Estados colaboraron con
la Administracién Trump por sus propios
intereses, no presionaron lo suficiente pa-
ra corregir el desequilibrio del plan y no asu-
mieron su responsabilidad para ayudar a
los palestinos a lograr un mejor acuerdo.

Emiratos Arabes Unidos, en particular,
pudo compensar su decepcién con un ver-
dadero entusiasmo por los negocios con la
Administracién Trump y su enviado espe-
cial, el yerno de Trump, Jared Kushner. Aun-
que Kushner no recibi6 las promesas de los
paises arabes del Golfo de miles de millo-
nes de ddlares para respaldar volimenes es-
pectaculares de ayuda para los palestinos,
logré negociar acuerdos mutuamente be-
neficiosos entre Jerusalén y Abu Dabi en ma-
teria de turismo, comercio y cooperacién en
seguridad. EAU, el miembro mds tajante del
Consejo de Cooperacién del Golfo en cuan-
to a activismo regional e internacional, no
tuvo reparos en abandonar cualquier pre-
tensién de adhesion a la autodeterminacion
palestina, sin duda impulsado por su aver-
sién por el partido politico Hamas, afiliado
alos Hermanos Musulmanes, que domina la politica en
la Franja de Gaza, y su desprecio por la pasividad del li-
derazgo politico dominante de Al Fatah en Ramala. No
obstante, EAU hizo publica su resistencia a concluir la
normalizacién hasta que Israel se comprometiera a sus-
pender sus planes de anexionar Cisjordania. Qué habria
pasado si Israel hubiera seguido adelante con la anexién,
idea que no gozaba de popularidad en el interior del pa-
is, serd un tema a analizar en el futuro, al igual que el ries-
go calculado asumido por Abu Dabi.

En los tltimos afios, los palestinos se han visto su-
mamente debilitados por un mal liderazgo, una politi-
canacional fragmentada y la confianza del gobierno is-
raeli de que no arrastraba ningtin compromiso del
pasado sobre una solucién justay equitativa para su lar-
ga lucha por el reconocimiento y el control soberano de
su territorio e identidad politica. Durante la accién di-
plomaética de Kushner en la regién en pro de su plan de
“paz para la prosperidad”, los lideres palestinos y figu-
ras no gubernamentales destacaban, cada vez mds cons-
ternados, que la Administracién Trump no escuchaba
las prioridades e inquietudes palestinas.

Kushner estaba convencido de que con la promesa de
una mayor satisfaccién econémica engatusaria a los pa-
lestinos para que pospusieran sus ambiciones politicas;
Kushner nunca pareci6 captar la dindmica subyacente de
labtsqueda fallida de la categoria de Estado. Situ6 los in-
tereses de Israel en materia de seguridad por encima de
cualquier otra consideracién y present6 un plan carente
de equilibrio o de cualquier reconocimiento de la cuida-

La prioridad de la Administracion Biden en Oriente Medio es el res-
tablecimiento de un proceso para contener el programa nuclear
irani y retomar el Plan de Accion Integral Conjunto (JCPOA). Fo-
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dosa serie de principios en que se basan décadas de di-
plomacia dedicadas al proceso de paz. Kushner también
promovi6 el concepto de “dentro-fuera”, basado prime-
ramente en generar consenso entre los Estados drabes ri-
cos amigos de la Administracién Trump y luego en pre-
sentar a los que consideraba los palestinos irresponsables
un producto acabado que podian aceptar o rechazar.
;Volvera a comprometerse la Administracién Biden
con el proceso de paz? En vista de los abrumadores pro-
blemas internos a los que se enfrenta el 46° presidente,
y del estancamiento prolongado de los esfuerzos por lo-
grar la paz, parece bastante improbable que Washing-
ton dé prioridad a un problema con tan pocas posibili-
dades de arrojar buenos resultados. Dicho esto, el equipo
de Biden puede encontrar vias para indicar que el plan
fallido de Kushner no es la tiltima palabra. La Adminis-
tracion ya ha tomado varias medidas para restablecer el
statu quo anterior: reabrir la oficina diplomaética de los
palestinos en Washington reanudar la ayuda a la Auto-
ridad Palestina y volver a apoyar a la Agencia de Nacio-
nes Unidas para la poblacién refugiada de Palestina en
Oriente Préximo (UNRWA, por sus siglas en inglés), ala
que Trump habia dejado de subvencionar repentina-
mente en 2018. Se trata de pasos esenciales para reco-
brar la postura estadounidense histérica consistente en
asistir al pueblo palestino en sus necesidades humani-
tarias y economicas y, aunque lentamente, en el proyecto
politico mayor de la solucién de los dos Estados.
También se espera que Biden tenga una relacién maés
honesta y franca con el primer ministro israeli Benjamin
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Netanyahu. Ellargo tiempo lider israeli, al igual que su “me-
jor amigo” Trump, trastoco los largamente establecidos
protocolos en las relaciones norteamericanas-israelies
adaptando explicitamente los intereses de Israel al Parti-
do Republicano y su inconformista lider. A los politicos de
ambos partidos les molest6 la arrogante desconsideracion
hacia el principio profundamente arraigado del apoyo bi-
partidista a las necesidades legitimas de Israel en materia
de seguridad. Como vicepresidente, Biden aguantd los ata-
ques frontales al presidente Obama, y nadie espera que la
relacion entre los lideres de Washington y Jerusalén sea tan
fluidas como lo han sido recientemente. Puede preverse
que Biden ponga rumbo hacia unas relaciones cercanasy
de colaboracion, pero querrd expresar sus desacuerdos
con respecto alos asentamientos y otros temas polémicos
relacionados con los palestinos.

La Administracién Biden se esforzara por revalidar
los valores béasicos histéricos de la politica estadouni-
dense con respecto a la cuestion israeli-palestina. Res-
tablecerad la ayuda humanitaria y para el desarrollo, y em-
prenderd un didlogo politico con todos los partidos, pero
no es probable que inicie un importante esfuerzo di-
plomético pararescatar la idea de los dos Estados mien-
tras los lideres actuales sigan en el poder. Sus politicas
con respecto a esta marafia de problemas no partiran de
los supuestos del plan de paz de Trump, al igual que tam-
poco las partes de los Acuerdos de Abraham desempe-
fiardn un papel importante en la estrategia de Biden.

Biden, Iran y los Acuerdos de Abraham

de Israel con dos de los Estados del Golfo, EAU y

Baréin, con la aceptacién técita de Arabia Saudji,
tenga un efecto indirecto en la principal prioridad de la
Administraciéon Biden en Oriente Medio, el restableci-
miento de un proceso destinado a contener el progra-
ma nuclear de Irén.

La nueva Administracion pretende retomar el Plan de
Accion Integral Conjunto (JCPOA) negociado en 2015
por la Unién Europea, con la participacion estadouni-
dense, rusa y china. La Administracion Trump se retiré
del acuerdo en 2018 e impuso nuevas sanciones unila-
terales a Irdn, y desde entonces Irdn ha rebasado ince-
santemente sus obligaciones de limitar las actividades
de enriquecimiento. Sin embargo, el proceso para reto-
mar el camino ha demostrado ser complicado, debido a
las diferencias sobre c6mo secuenciar la vuelta al redil
de EEUU e Irdn y abordar la demanda de un enfoque
mds amplio, que incluya el programa de misiles balisti-
cos de Irdn y sus actividades regionales. El presidente Bi-
den dio el primer paso al anunciar en el Foro de Seguri-
dad de Munich en febrero que EEUU participaria en un
encuentro de las partes del JCPoA organizado por la UE.

El papel de los Acuerdos de Abraham tiene que ver
con las percepciones de amenazas mutuas. Sin duda,
Iran fue un motor implicito del deseo de Israel y EAU de

E s posible que la normalizacion de las relaciones

profundizar sus relaciones. Tienen el interés estratégi-
co comun de contener a Irdn, y puede que se hayan da-
do cuenta de que la campana de “mdaxima presién” de
la Administracion Trump era més que nada retorica, y
que los actores regionales debian asumir mayor res-
ponsabilidad para influir en Irdn y limitar los peligros
para su propia seguridad nacional.

;Se sentird Irdn mas acosado por la realidad de la nue-
va colaboracion entre Israel y el Golfo? ;Podria Teheran
endurecer su postura, al no poder acudir a los Estados
del Golfo que tradicionalmente han buscado una posi-
ciébn mas matizada frente a Irin? ;Interpretard los acuer-
dos como un indicio de que la hostilidad de los pode-
res regionales es una situacién permanente?

Por otro lado, ;concluira Iran que ahora EEUU repre-
senta una amenaza menor, porque la Administracion Bi-
den quiere restablecer el Plan de Accién Integral Con-
junto yla diplomacia con Irdn? En ese caso, ;vislumbraria
Irdn un camino para involucrar a los actores regionales
en los temas no nucleares? Cabe pensar que otros miem-
bros del CCG —Catar y Oman en particular- estarian bien
situados para mantener una negociacién regional sobre
asuntos no nucleares. La Administracion Biden, con el
nuevo enviado especial a Irdn, Rob Malley, probable-
mente se mostraria proactiva silos actores regionales
fueran receptivos. Yemen seria el conflicto donde podri-
an hacerse progresos, aprovechando los esfuerzos de la
ONU y EEUU para poner fin al conflicto militar y cen-
trarse en las negociaciones diplomadticas. En cuanto a Si-
ria, Libano y Hezbold, mds prioritarios para Israel, a Irdn
y los paises arabes del Golfo probablemente les costaria
mucho més encontrar un terreno comun.

Es demasiado pronto para saber si los conflictos mul-
tidimensionales entre Irdn y los diversos participantes
de los Acuerdos de Abraham se verdn agravados o ate-
nuados por las nuevas realidades diplomadticas sobre el
terreno. En conjunto, estos acuerdos pueden empeorar
la percepcién de la amenaza de Irdn y aumentar su con-
viccién de que necesita capacidades estratégicas para
estar a la altura de la fuerza militar conjunta de los pa-
ises drabes del Golfo e Israel.

En conclusion, los Acuerdos de Abraham son un avan-
ce positivo desde el punto de vista estadounidense, pe-
ro su importancia no debe sobrevalorarse. Estos acuer-
dos de normalizacién transaccionales y pragmaticos no
deben interpretarse como una transformacion del sis-
tema regional en el &mbito de la seguridad. A fin de cuen-
tas, representan un revés preocupante para la soluciéon
de dos Estados entre Israel y los palestinos, un revés que
probablemente la Administracion Biden no podr4 re-
vertir. No cambian en esencia las tensiones y rivalida-
des geopoliticas entre Irdn y otras potencias regionales.
Independientemente de la politica estadounidense, que-
da por ver si estos acuerdos, con los Estados del Golfo
en particular, crean una nueva dindmica para una apro-
piacién y un liderazgo mayores de la agenda de coope-
racion interestatal y la prevencion de conflictos. Il
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