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JOHN QUIGLEY (2010). The Statehood of Palestine: International Law in the
Middle East Conflict. Nueva York: Cambridge University Press, 326 pags.

La dimensién estatal de Palestina ha estado tradicionalmente vinculada a la pros-
pectiva, en concreto, a la construccién de un futuro Estado palestino. Su estableci-
miento seria fruto de la resolucién del conflicto que enfrenta al Estado israeliyala
sociedad palestina desde hace unas seis décadas, aproximadamente. Sin olvidar que
semejante escenario fue resultado de la pugna que previamente, durante el periodo
de entreguerras, protagonizaron el movimiento sionista y el nacional palestino por
el control exclusivo del territorio de Palestina, entonces bajo mandato britanico.

A suvez, las dos principales opciones para la resolucién de la controversia
han girado en torno a la extensién territorial que tendria ese hipotético Estado
palestino. La primera opcién, la de un Estado en «todo el territorio del Mandato
britanico en Palestina», se corresponde con el programa original de la Organiza-
cién para la Liberacién de Palestina (oLp), centrado en su caracter «democratico y
secular», en la igualdad de todos sus ciudadanos ante la ley, sin ningun tipo de dis-
criminacién por su origen étnico y confesional. La segunda opcién, concretada en
la creacién de un pequefio Estado palestino en los territorios ocupados por Israel
durante la guerra de 1967 —esto es, en la Franja de Gaza, Cisjordania y Jerusalén
Este, donde residiria su capital—, responde al programa minimo de la oLp, que
aceptoé poner fin definitivo a la disputa, limitando su reivindicacién estatal al 22%
del territorio de Palestina en convivencia segura y pacifica con el Estado de Israel.

Pues bien, esta tradicional aproximacién a la estatalidad de Palestina,
siempre referida en términos de futuro y vinculada a la potencial resolucién del
conflicto, ha sido innovada por el exhaustivo estudio que realiza John Quigley
desde la perspectiva del Derecho Internacional Publico (p1p). Su visién invierte
la 6ptica predominante en la reflexién politica y académica en torno a un Estado
palestino. En lugar de centrarse en los futuros o previsibles escenarios, parte desde
el angulo histérico para advertir, con una extraordinaria erudicién y documenta-
cién, la condicién estatal de Palestina como un hecho que estaba implicito desde
mucho antes, que ha ido ganando paulatina y crecientemente mayor entidad juri-
dica, ademas de reconocimiento internacional.

En su recorrido a lo largo de la historia del conflicto, el autor remite a
la desmembracién de las provincias arabes del Imperio otomano para centrarse,
seguidamente, en su sucesién por el sistema de Mandato. Los antiguos dominios
territoriales turco-otomanos en Oriente Préximo hasta la Primera Guerra Mun-
dial fueron clasificados en la categoria A del sistema mandatario. A diferencia de
los de clase B y C, su mayor grado de desarrollo implicaba que «su existencia como
naciones independientes puede ser reconocida provisionalmente, a condicién de
que los consejos y la ayuda de un mandatario guien su administracién hasta el
momento en que sean capaces de conducirse por si mismas», segin se recoge en
el Articulo 22.4 del Pacto de la Sociedad de Naciones (spN). Por tanto, durante
este transito, cuando la SDN otorgé a Gran Bretafia el Mandato sobre Palestina
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en 1922, se encuentra ya implicita su emergente condicién estatal (referenciada
como «naciones independientes»). De hecho, la misién que encomienda la sDN
a la potencia mandataria es conducir dicho pais hacia su independencia. De aqui
cabe considerar, segin Quigley, la incipiente estatalidad de Palestina, pese a su
todavia pendiente emancipaciéon y soberania nacional. Se trata, basicamente, de
un «Estado asistido». Precisamente, la distincién que introduce entre su configu-
racién estatal y su cardcter independiente resulta crucial para el desarrollo de toda
su argumentacién posterior.

En esta misma dindmica, el autor analiza el creciente reconocimiento
juridico y politico de Palestina como entidad estatal, pese a sus evidentes defi-
ciencias en materia de soberania e independencia. En su desarrollo histérico cabe
advertir tres grandes etapas. La primera se corresponde con el Mandato britanico
en Palestina, periodo durante el que Londres asumié las «relaciones exteriores» de
Palestina tanto en su vertiente multilateral como bilateral. Palestina era conside-
rada como un Estado por las partes implicadas en los diversos tratados interna-
cionales. Algunos asuntos fueron bastante elocuentes, por ejemplo, los relativos
a la nacionalidad palestina como sucesora de la otomana; el arbitraje de la deuda
publica otomana; el trato arancelario preferente que le otorgd el Gobierno brita-
nico; y, derivado de la polémica que suscité lo anterior, asumir que Palestina era
un «pais extranjero», que no formaba parte del territorio del Imperio britanico.
Si bien Gran Bretafia ostentaba el poder, Palestina poseia cierto grado de estatali-
dad. Su condicién de Mandato de clase A equivalia a un «Estado administrado» o
«asistido» por una potencia mandataria. Su carencia de independencia no necesa-
riamente negaba su disefio estatal.

La segunda época data de la particién y fragmentaciéon de Palestina. A
diferencia de otros paises de la regién bajo dominio del sistema de Mandato, que
fueron accediendo gradualmente a su independencia (Iraq en 1932, el Libano en
1941, Siria en 1943 y Transjordania en 194.6), Palestina no logré secundar esa tra-
yectoria. Por el contrario, su territorio fue objeto de la particién y fragmentaci(’)n
en tres partes: Israel, Gaza y Cisjordania. La creacién y expansién del Estado is-
raeli en buena parte del territorio palestino (78%) implicé una importante trans-
formacién demografica (o limpieza étnica) que, sin embargo, no logré desposeer
de la identidad palestina a sus legitimos habitantes, transformados de la noche a la
mafana en refugiados. Paradéjicamente, los refugiados fueron la principal base de
apoyo social del consiguiente proceso de recreacién de la identidad nacional pa-
lestina y de la reemergencia de su movimiento de resistencia y liberacién nacional.

Dependiendo del diferente trato juridico dispensado por los Estados
receptores, los desplazados adquirieron documentos de viaje en los que se hacia
constar su nacionalidad palestina. La Franja de Gaza fue administrada por Egipto
bajo la premisa de que formaba parte de Palestina, pendiente de alcanzar su in-
dependencia. A su vez, Cisjordania fue unida a Jordania, pero los Estados de la
regién advirtieron su caracter provisional sin reconocer soberania jordana alguna
en ésta o en cualquier otra parte de Palestina. De hecho, la Liga de los Estados
Arabes (LEA) consideré a Palestina como un Estado arabe mas, pese a su anéma-
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la situacion. Del mismo modo, buena parte de la comunidad internacional y las
propias Naciones Unidas siguieron una fé6rmula semejante referente a Palestina,
ya fuera para centrarse en el «problema de los refugiados» o bien en la propia
«cuestion de Palestina». La idea subyacente en esta practica es, segun el autor, que
«un Estado puede prolongar su existencia pese a verse privado temporalmente de
algunos de sus 6rganos, ya sea por anexién u ocupacién». Los Estados balticos
constituyen el mas claro ejemplo.

Por ultimo, la tercera etapa se refiere a su consideracién por la comuni-
dad internacional. Durante este dilatado periodo, la reemergencia del movimiento
nacional palestino doté a su dispersa comunidad nacional de una organizacién,
representacién y direccién politica. Su creciente reconocimiento regional e inter-
nacional elevé a la OLP al rango de representacién oficial de Palestina. Su Comité
Ejecutivo hizo las veces de Gobierno en el exilio y el Consejo Nacional Palestino
(cNp), de donde emanaba su autoridad, equivalia a su Parlamento, también en el
exilio. La central palestina pas6é a formar parte integrante de algunas organiza-
ciones interestatales: en 1969 fue admitida en la Organizacién de la Conferencia
Islamica; en 1976 en la LEA como miembro de pleno derecho; y, en el mismo afio,
en el Movimiento de Paises No Alineados. No menos importante fue su reconoci-
miento por la Asamblea General de la Organizacién de Naciones Unidas (oNU) en
1974. Posteriormente, en 1975, ingres6 en calidad de observador en su Consejo
Econémico y Social.

Sus relaciones multilaterales y bilaterales se vieron multiplicadas, oportu-
nidad que aproveché la OLP para desplegar y establecer delegaciones, con diferente
grado de representacién y estatus, en numerosos paises. Esto es, representar a Pa-
lestina ante otros Estados. De hecho, durante las décadas de los sesenta y ochenta la
OLP logré mayor reconocimiento y relaciones politico-diplomaticas que el propio
Estado israeli. Impulsada por la primera Intifada (1987-1993), la proclamacién
del Estado palestino, en 1988, supuso una nueva oleada de reconocimiento inter-
nacional por mas de 100 Estados que, de manera desigual, introducia un grado
mas avanzado en la constataciéon de su estatalidad. Finalmente, su adhesién al pro-
ceso de paz y el establecimiento de una Autoridad Nacional Palestina (aNP) en las
areas auténomas de Cisjordania y Gaza incrementaron su condicién estatal. Pese a
la reiterada estrategia dilatoria israeli, su negociacién con la OLP/ANP en temas tan
cruciales (seguridad, fronteras, recursos naturales, etc.) que por lo general com-
peten a los Estados, implica paradéjicamente un reconocimiento de la inexorable
condicién estatal de Palestina.

Ahora bien, expuesto lo anterior, y pese a toda su erudicién, base do-
cumental y muestras crecientes de reconocimiento del Estado palestino, lo cierto
es que la doctrina predominante en el DIP para el reconocimiento de la existencia
de un Estado sostiene que éste debe cumplir con tres imprescindibles elementos
constitutivos. Primero, un territorio; segundo, una poblaci(’)n estable asentada en
el mismo; y, tercero, un Gobierno que ejerza de manera efectiva sus competencias
soberanas sobre el territorio y la poblacién. Aplicada dicha doctrina al caso palesti-

no, su resultado muestra serias insuficiencias para su consideracién como Estado en
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toda regla. De hecho, una parte relevante de los Estados integrantes de la sociedad
internacional admiten el derecho que asiste al pueblo palestino a tener su propio
Estado dentro de las fronteras de 1967, pero no terminan de reconocer el Estado
de Palestina por incumplir con los citados elementos constitutivos que debe poseer
todo Estado para materializar su existencia. Esta es la posicién oficial que mantie-
nen tanto Estados Unidos como los Estados miembros de la Unién Europea (uE).

Por su parte, la OLP/ANP sostiene la tesis contraria, que es un Estado de
hecho, con sus elementos constitutivos (territorio, poblacién y Gobierno), pese
a no ejercer provisionalmente el control soberano sobre su territorio y poblacién
debido a la prolongada ocupacién militar israeli. Precisamente por ello, y dado
el reiterado fracaso del proceso de paz y la manifiesta renuencia israeli a la for-
macién de dicho Estado, la oLp/aANP demanda de la comunidad internacional su
reconocimiento de iure, que le otorgue un estatus juridico, politico y diplomatico
decisivo para ejercer el principio de soberania. En particular, considera que si ese
reconocimiento procede de los Estados con mayor peso politico y econémico en la
estructura de poder del sistema internacional, mayores garantias se obtendran para
armonizar la existencia de su Estado de facto y de iure. En definitiva, que se reco-
nozca su existencia de hecho y de derecho, otorgdndole mayor simetria con la otra
parte del conflicto. Sin embargo, la posicién que mantienen Washington y Bruselas,
al menos de momento y sin que se atisbe ningtn cambio sustancial en el horizonte
mas préximo, es que sélo tomaran nota del reconocimiento de un Estado palestino
cuando éste emerja de un acuerdo de paz con Israel. Semejante politica refuerza
la capacidad de Israel para admitir un Estado palestino a cambio de importantes
concesiones de la OLP/ANP.

Quigley reconoce que, en efecto, ésta es la doctrina predominante en el
DIP, pero disiente en que su aplicacién sea tan rigurosa como se exige en el caso
de Palestina. Por el contrario, muestra la flexibilidad con la que se implementa en
otras situaciones igualmente presentes en la sociedad internacional de Estados.
En el caso de los Estados bajo ocupacién militar extranjera recuerda el ejemplo de
Kuwait ocupado por Iraq (1990-1991) o el de la ocupacién alemana de Dinamarca
y Polonia durante la Segunda Guerra Mundial. En ningin caso desaparecié su
condicién estatal, pese a que vieron mermada su soberania. Si bien en Palestina no
existia un Gobierno antes de su ocupacién, el autor no encuentra ningan obstaculo
para que un Estado surja durante «un periodo de ocupacién beligerante». Nami-
bia representa el precedente mas claro, al ser admitida en la ONU y en sus agencias
especializadas como miembro estatal pendiente de acceder a su independencia. La
cesion de control parcial de Israel a la OLP/ANP de los territorios que ocupa, y sobre
los que la OLP/ANP reclama su soberania, es un claro ejemplo de reconocimiento
indirecto que realiza la potencia ocupante del Estado que ocupa.

Otras situaciones en las que los Estados no han ejercido el control de
sus asuntos internos y de su politica exterior —por ejemplo, Bielorrusia y Ucrania
durante el periodo soviético— no excluyeron su consideracién de Estados ni im-
pidieron su integracién como Estados miembros en la ONU y sus agencias especia-

lizadas e interestatales. Del mismo modo, los Estados fallidos o colapsados, como
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Somalia, no han dejado de existir. A su vez, Filipinas e India fueron reconocidos
como Estados e ingresaron en la ONU en esos términos antes de que alcanzaran su
independencia tiempo después. Semejante practica fue comun en muchas colonias
africanas, como en la Republica del Congo, donde el poder colonial habia anun-
ciado su retirada. En 1992, Bosnia fue reconocida como Estado por los Estados
Unidos y la UE, e ingres6 en la ONU, pese a sus evidentes carencias de poder. Mas
recientemente, en 2008, Kosovo vio reconocida su declaracién unilateral de in-
dependencia por los Estados Unidos y parte de los Estados miembros de la UE, no
asi de Espafa. Rusia y Serbia tampoco secundaron su reconocimiento. No menos
signiﬁcativos son los micro-Estados que, como Moénaco, no ejercen practicamente
ningun ejercicio de soberania en su politica interna y exterior; o bien, de manera
semejante, los antiguos fidecomisos de los Estados Unidos en el Pacifico (la Repu-
blica de las Islas Marshall, la Federaciéon de Estados de Micronesia y la Republica
de Palau) y de Nueva Zelanda (las Islas Cook y Niue).

En contraposicién a estas situaciones, cabe realizar las siguientes obser-
vaciones. Primero, Palestina posee un territorio definido, pendiente de ajustes
en la delimitacién definitiva de sus fronteras como muchos otros Estados que
mantienen controversias fronterizas. Su discontinuidad territorial (entre Gaza y
Cisjordania) es semejante a la que puedan registrar otros Estados archipielagicos
(Filipinas e Indonesia), continentales (Pakistan hasta 1971, cuando se independizé
Bangladés) y mixtos (Estados con territorio continental e insular como Espaﬁa).
Segundo, también tiene una poblacién permanente y asentada en dicho territorio.
La extensién de su superficie estatal y el tamafio de su poblacién no son relevantes
para su consideracién como Estado, sélo basta con recordar la existencia de micro-
Estados, sin que sea éste su caso. Por ultimo, tercero, en la esfera del poder, ademas
de su separacién en 6rganos ejecutivo, legislativo y judicial, se advierte un Gobier-
no en la administracién de su territorio y poblacién. Sin olvidar sus importantes
relaciones exteriores con muchos otros Estados y organizaciones interestatales, de
las que forma parte con pleno derecho o bien con algunas simbélicas restricciones.
De hecho, como sefiala el internacionalista John Whitbeck, los Estados que reco-
nocen a Palestina representan el 80-90% de la poblacién mundial.

Sin embargo, no es cuestién del namero de Estados que reconozcan a
otro. El reconocimiento no es un elemento constitutivo del Estado. Su existencia
es independiente de que sea reconocido o no. Pero, en el caso de Palestina, dada
la limitacién de su soberania, resulta esencial dicho reconocimiento por aquellos
Estados que mayor capacidad de poder —politico y econémico— detentan en la so-
ciedad internacional. Basta con recordar los citados ejemplos para constatar una vez
mas el doble rasero que se ha establecido en la aplicacién de las leyes internaciona-
les. Al fin y al cabo, el ejercicio normativo en cualquier ambito no deja de reflejar
las relaciones de poder subyacentes. El derecho internacional no es precisamente
una excepcioén a esta regla. En no pocas y controvertidas ocasiones, su aplicaci()n

dependera de las conveniencias y el equilibrio de poder de los Estados en cuestién.

José Abu-Tarbush, Universidad de La Laguna.
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