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El fracaso del intento de eximirse del Derecho Internacional y la

propuesta de solucion de compromiso favorable (pero menos) a Marruecos:

el ,plan Baker 11%o

1. La tosquedad juridica del llamado ,plan Baker 1%o y la inviabilidad
politica del mismo (resultaba una anexién de todo el territorio apenas
disimulada) condujeron a su fracaso. El fracaso se hizo tanto mas
evidente cuanto que el Consejo de Seguridad no lo lleg6 a aprobar en
ningdn momento. Lo maximo que consiguié Marruecos fue que la resolucion
1.359 del Consejo[65] alentara ,a las partes a que examinen el proyecto
de acuerdo marco y negocien cualesquiera modificaciones concretas que
deseen introducir en esta propuesta%o, pero sin por ello cerrar la puerta
a otras posibles vias pues también se permitia que ,examinen
cualesquiera otras propuestas para alcanzar una solucion politica que
puedan presentar las partes para llegar a un acuerdo mutuamente
aceptable%o. El Gnico logro para Marruecos fue que esta resolucién no
mencionara la ,autodeterminacién%o. en la parte dispositiva, aunque si se
refiriera a ella en el predmbulo. Pero el logro fue efimero. La elusion

del derecho internacional a la autodeterminacion del Sahara Occidental
consagrado por decenas de resoluciones de la Asamblea General, por
multiples resoluciones del Consejo de Seguridad y por el propio Tribunal
Internacional de Justicia podia tener consecuencias gravisimas para el
Derecho Internacional, creando un precedente de peligrosidad extrema.
Las alarmas sonaron en todos los niveles. No casualmente, después de la
resolucién 1.359 (de junio de 2001), el asesor juridico de Naciones
Unidas, Hans Corell, emitié su demoledor dictamen (de 29 de enero de
2002) sobre los contratos petroliferos en el Sahara Occidental,
reiterando la doctrina sobre la autodeterminacién del Derecho
Internacional de las Naciones Unidas. La resolucién 1.429 intent6 evitar
esta deriva peligrosisima que ponia en cuestion todo el Derecho
Internacional de la descolonizacion de los Gltimos decenios. Esta
resolucion afirmaba que el Consejo de Seguridad seguia ,apoyando
decididamente la labor del Secretario General y de su Enviado Personal
orientada a encontrar una solucién politica a esta controversia%o, pero
matizé que esto debia hacerse ,teniendo en cuenta las preocupaciones
manifestadas por las partes%. (en este caso, el Frente Polisario y
Argelia), y expresa su disposicidon a examinar ,cualquier propuesta
relativa al derecho de libre determinacion que presenten el Secretario
General y el Enviado Personal, en consulta, segun proceda, con otras
entidades que tengan la experiencia pertinente%.. El derecho de
autodeterminacion, que parecia expulsado de la resolucién 1.359
(aparecia en el preambulo, pero no en su parte dispositiva) volvia de
nuevo como eje inexcusable para resolver el conflicto
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2. El ,Plan de Paz para la autodeterminacién del pueblo del Sadhara
Occidental%. 0 ,plan Baker 11%o, trasluce la autoria de un
constitucionalista norteamericano. Este plan fue propuesto por James
Baker a las partes en la gira que efectud por la regién en enero de

2003. El texto concreto del plan tardo en trascender a la opinién

publica pues exigi6 maxima reserva. Finalmente, se hizo publico al ser
incluido, junto con los comentarios de las partes, en el informe del
Secretario General sobre la situacion del Sahara de mayo de 2003[66]. El
plan ha recibido el apoyo del Consejo de Seguridad por unanimidad en su
resolucién 1.495[67].

El contexto de este plan es el de una parte, la marroqui, con el dominio
politico marroqui sobre la mayor parte del territorio y otra parte, la
saharaui, con un titulo juridico indiscutible al derecho a la
autodeterminacién, con una situacion en los campamentos de refugiados
cada vez mas tensa y con un serio riesgo de reanudacion de hostilidades
por unidades saharauis descontroladas. El borrador de resolucion
presentado por EEUU decia que el Consejo de Seguridad ,aprobaba%o. el plan
Baker Il. Esta redaccion, que implicaba la imposicién del plan a las
partes, acogia la observacion del Secretario General de que nuevas
negociaciones entre las partes no s6lo no darian resultado sino que
incluso serian contraproducentes[68]. Sin embargo, la férrea oposiciéon
de Marruecos, canalizada por Francia, a la imposicién del texto a las
partes, llevé a la definitiva redaccién que mitiga el precepto
sustancialmente en el plano juridico, aunque mantiene su fuerza

politica. Desde un punto de vista juridico, el texto definitivo de la
resolucién dice que el Consejo no ,aprueba%o., sino que ,apoya%. el plan
Baker Il (lo que es tanto como aprobarlo ,politicamente%. aunque no
Jjuridicamente%o). En este sentido, pide a las dos partes que cooperen
con la ONU y entre si con vistas a la ,aceptacion%o. y ,aplicacién%. del
plan. Por tanto, juridicamente, el plan no esta aprobado sino que es una
mera propuesta cuya aprobacion y aplicacion sigue condicionada a la
aceptacion de las dos partes. Si desde un punto de vista juridico la
resolucién 1.495 fue recortada sustancialmente, desde un punto de vista
politico, sin embargo, el Consejo ha dado al mismo un aval politico
indiscutible al ,apoyarlo enérgicamente%. y considerarlo ,una solucion
politica 6ptima que reposa sobre el acuerdo de las partes%o.

3. La historia reciente del Sahara Occidental pone de manifiesto que la
monarquia alaui ha ido persiguiendo tres objetivos: (1) un titulo

juridico que legitime la ocupacién del Sahara (ya sea de ,soberania%o, ya
de ,administracion%., como en el Acuerdo de Madrid que atribuyd el titulo
de ,co-administrador%o., aunque como se vera este titulo ha caducado); (2)
un control sobre todo el territorio (pretendido antes de la crisis de
noviembre de 1975, abandonado tacticamente para involucrar a Mauritania
en su favor y retomado en 1979 tras el abandono mauritano de la parte
del Sdhara que le correspondio6 en el reparto); y (3) un censo con una
composicion mayoritaria de marroquies para garantizar un resultado
favorable (objetivo perseguido en todo el proceso iniciado con el Plan

de Paz). A cambio de conseguir estos tres objetivos Marruecos, ya desde
la época de Hassan I, ha ofrecido como contrapartida la de otorgar al
Sahara una ,autonomia%. que Hassan Il lleg6 a afirmar como de tipo
federal en cuanto inspirada en la de los Lander alemanes[69].

Pues bien, un analisis objetivo del ,Plan Baker 11%. nos ofrece un
producto en el que Marruecos obtiene todo lo que puede obtener y quiza
incluso mas. Veamoslo:

(1) En primer lugar, Marruecos obtiene un titulo juridico para su
ocupacion, un titulo que pretendia y que hasta ahora nunca ha poseido.
Es significativo el silencio del ,plan Baker 11%. sobre el acuerdo de

Madrid del 14 de noviembre de 1975 y sobre el tratado de delimitacién de
fronteras con Mauritania del 14 de abril de 1976 (en el que se pacta el
reparto del Sadhara). Este silencio es coherente con el dictamen del
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asesor juridico de Naciones Unidas, Hans Corell, del 29 de enero de 2002
gue niega a Marruecos cualquier titulo juridico para su ocupacion del
Sahara. Esto significaba que hasta ahora todas las acciones llevadas a
cabo por Marruecos en el territorio estaban amenazadas de ilegalidad
internacional (por ejemplo las concesiones de explotacién petrolifera).

El ,plan Baker 11%o0 atribuye a Marruecos un titulo juridico para su
ocupacién, permitiéndole gestionar sus relaciones exteriores, su defensa
exterior y la delimitacion de sus fronteras.

Cuestién distinta es la de qué titulo juridico es ese: si de ,soberania%o
como pretende Marruecos o de ,administracion%.. Desde el punto de vista
juridico-internacional, la atribucién de soberania sobre el territorio

s6lo es admisible después del referéndum de autodeterminacién. Por eso,
una lectura del ,plan Baker 11%0 estimando, como pretende Marruecos, que
establece una ,autonomia en el marco de la soberania marroqui%. no parece
correcta. Antes bien, el ,plan Baker 11%. debe ser interpretado de

acuerdo con la legalidad internacional y una tal interpretacion sélo
permite inferir que lo que recibe Marruecos es un titulo de
»=administracién%., mas concretamente, de ,co-administracion%o
conjuntamente con la ,Autoridad del Sahara Occidental%.. En mi opinion,
una lectura cuidadosa del ,plan Baker 11%. conduce a esta conclusion. En
efecto, si bien las leyes de la Administracion marroqui en el Sahara

deben ser conformes con la Constitucién marroqui, las leyes del
Parlamento saharaui no deben someterse a la Constitucién marroqui...
isino al ,plan Baker 11%.! que opera asi como la auténtica ,,Constitucion%o
del territorio[70]. Es esta una diferencia fundamental respecto al ,plan
Baker 1%0 que sometia las leyes saharauis a la Constitucién marroqui. Por
esto mismo, hay dos objeciones marroquies al plan que estimo infundadas.
Por un lado, no parece una contradiccién, como pretende Marruecos, el
decir que el Secretario General tiene competencia para interpretar el

plan de paz[71], cuando también tienen esa competencia los tribunales
supremos saharaui y marroqui. Precisamente, lo que dice el ,plan Baker
[1%0 es que la interpretacion del Secretario General del Plan se impone

en caso de desacuerdo. En definitiva, si la Constitucién es la norma
expresion de una soberania, el ,plan Baker 11%o0 es la auténtica
»constitucidon%. saharaui en el periodo previo al referéndum y, por tanto,
la soberania no es de Marruecos. Por otro lado, tampoco parece admisible
el argumento marroqui de que el ,plan Baker 11%. no podria entrar en
vigor sino cuando el mismo sea ratificado por Marruecos (y por los demas
firmantes: Frente Polisario, Argelia y Mauritania) con arreglo al
procedimiento previsto en su Constitucién, ya que, segln la monarquia
alaui, este plan implica ,modificaciones sustanciales del status de las
provincias del sur del pais%o[72]. No me parece admisible este argumento
por cuatro razones. La primera es que el Plan de Paz de 1990 y los
Acuerdos de Houston, igualmente aprobados por el Consejo de Seguridad,
también implicaban ,modificaciones sustanciales del status de las
provincias del sur del pais%. y Marruecos no tuvo que modificar su
Constitucion para aplicarlos. La segunda es que el ,plan Baker 11%0 no es
un ,tratado internacional%., sino una resolucién del Consejo de
Seguridad. El hecho de que su puesta en préactica se someta a la
aceptacion de las partes es una condicion de ,aplicabilidad%., pero no de
.validez%o. La tercera es que la Constitucién marroqui no menciona
expresamente a esas ,provincias del sur%o, por lo que no ha lugar a este
argumento, inspirado en el dictamen del Tribunal Supremo canadiense del
20 de agosto de 1998 en relacion con Quebec, territorio que, como bien
dijo el TS canadiense no es una colonia, sino uno de los Estados que
conforman la Federacion canadiense segun la Constituciéon de aquel pais.
Finalmente, la cuarta razén es que el Derecho Internacional no puede
estar condicionado por una clausula de una Constitucidon que haya sido
introducida con vulneracion del Derecho Internacional.

(2) En segundo lugar, con el ,plan Baker 11%. Marruecos conseguiria lo
gue nunca ha conseguido hasta ahora, como bien recuerda Argelia en su
respuesta al Plan, a saber, un control sobre todo el territorio[73].

Bien fuera porque en 1975-76 el Sahara se repartié entre Marruecos y
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Mauritania, bien fuera porque antes de la construccién de los muros
apenas controlaba el territorio, bien fuera porque después de la
construccion de éstos solo controla el perimetro englobado por los
mismos, lo cierto es que desde 1976 hasta la fecha siempre ha habido un
territorio (en la actualidad el 20%, aproximadamente) conocido como
Jliberado%. en el que el control ha recaido exclusivamente en la RASD. El
»plan Baker 11%o ignora completamente la existencia de la RASD (lo que no
puede ser sino de agrado marroqui) y priva a ésta de todo su territorio
propio, atribuyendo al Ejército marroqui el control de las ,fronteras
exteriores%o.. Este control sobre todo el territorio plantea problemas
politicos y juridicos.

Politicamente Argelia expresa su temor de que en el Sahara las tropas
marroquies puedan encontrarse enfrente de las argelinas al desaparecer

el ,espacio colchdn%. controlado por el Polisario. Para Mauritania se

plantea la cuestién de qué sucederia si las tropas marroquies tuvieran,

por primera vez, presencia inmediata ante las fronteras mauritanas. No

se olvide que Marruecos reivindic6 la anexién de Mauritania con los

mismos argumentos empleados para anexionarse el Sahara. Finalmente, para
el Polisario esta clausula significa, nada mas y nada menos, que todas

sus tropas estaran rodeadas por el Ejército marroqui.

Juridicamente es cierto que las Unicas fronteras exteriores reconocidas
son las que delimitan el conjunto del territorio. Sin embargo, también
juridicamente la RASD es un Estado existente que es miembro de la Unién
Africana y que reivindica como propio el territorio comprendido en las
fronteras internacionalmente reconocidas. Ciertamente, la UA y la ONU
son organizaciones distintas y, por tanto, lo que suceda en la UA no

tiene por qué condicionar lo que haga la ONU. Dado que el ,plan Baker
11%0 se ofrece a la firma del ,Frente Polisario%o. (linico interlocutor
reconocido por la ONU) y no de la ,RASD%. se plantea el problema de si lo
que decida el ,Frente Polisario%. puede vincular a la ,RASD%o, pues si en
la practica hay casi total coincidencia entre ambas entidades en teoria

no es asi. La admision en la ONU no es condicién para la existencia de

un Estado. El hecho de que exista la RASD y cuente con su territorio
pudiera llegar a plantear la cuestidon de qué ocurriria si el Ejército

marroqui fuera a tomar el control de las fronteras internacionalmente
reconocidas saliendo del muro. Si la RASD no diera su aceptacion al
acuerdo podriamos encontrarnos ante un supuesto de invasion armada del
territorio de un Estado (la RASD) por otro (Marruecos), lo que daria un
titulo de ,legitima defensa%. para reiniciar la guerra.

(3) En tercer lugar, y ante la perspectiva de celebrar un inexorable e
inevitable referéndum de autodeterminacion, Marruecos ha venido
pretendiendo ,inflar%. el censo de votantes con la inclusion de
marroquies. Ya en 1975, cuando la ONU envié una Misién Visitadora al
territorio, Marruecos afirmé que habia fuera del territorio ,,de 30.000 a
40.000%0 saharauis que vivian en Marruecos y Mauritania como supuestos
refugiados que huyeron de la represion espafiola[74]. Una vez constatada
la practica unanimidad saharaui por la independencia, Marruecos decidio
incrementar la cifra de supuestos ,saharauis%. que debian ser incluidos.
Hassan I, en carta de 15 de septiembre de 1991, dirigida al Secretario
General estimé los mismos en ,,170.000%0 y anunci6 que procedia a su
.reunién%. en el mismo Séhara. El ,plan Baker 11%. establece para la
eleccion presidencial y parlamentaria en la fase previa al referéndum un
cuerpo electoral del que forman parte so6lo las personas consideradas
como saharauis por las Comisiones de ldentificacion de la ONU (86.381).
Sin embargo, dispone que para el referéndum de autodeterminacion
votaran, ademas de estos, los refugiados inscritos en la lista de
repatriacion elaborada el 31 de octubre de 2000 por el Alto Comisionado
de Naciones Unidas para los Refugiados (lista que es desconocida para
Marruecos) y los ,residentes%. de forma continuada en el Sahara desde el
30 de diciembre de 1999 (en las ultimas elecciones legislativas
marroquies figuraban como ,residentes%o. en el territorio 151.696
personas, incluidos los aproximadamente 45.000 saharauis reconocidos
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como votantes por la MINURSO que ,residen%. en el Sdhara ocupado por
Marruecos). Este censo para el referéndum de autodeterminacion plantea
dudas politicas y juridicas.

Politicamente, el censo establecido por el ,plan Baker 11%o. parece

resultar favorable a Marruecos. Este censo se compone de tres listas que
se interseccionan entre si: la del censo de la ONU, la de residentes en

el Sahara ocupado desde 1999 y la de refugiados. La primera lista se
confecciond en dos fases. En la primera, culminada en julio de 1999, la
ONU establecié un censo de 84.251 votantes (seleccionados entre 147.229
aspirantes), de los cuales un 44,9% (46.254) fueron candidatos
presentados por Marruecos y que viven en Marruecos o en el territorio
ocupado, un 40,1% (33.785) fueron candidatos presentados por el Frente
Polisario y que viven en los territorios liberados o en los campamentos

de refugiados y un 5% (4.213) se presenté en Mauritania. A pesar de que
la mayor parte de los seleccionados se presentd en el territorio

controlado por Marruecos, también es cierto que la inmensa mayoria de
los rechazados fueron candidatos presentados por Marruecos[75]. El censo
se culminé en diciembre de 1999 tras la identificacion de las llamadas
Liribus disputadas%.. De los 51.220 candidatos entrevistados las
Comisiones de Identificacion declararon como votantes s6lo a 2.135, los
cuales casi todos viven en Marruecos o en el Sahara ocupado. Esto arroja
una cifra total de 198.469 candidatos entrevistados con 86.386 personas
declaradas como saharauis[76] y 112.083 fueron descalificados. A su vez,
de entre los declarados como saharauis (86.386), unos 48.389 viven en
Marruecos o en el territorio controlado por Marruecos.

Los calculos politicos dependen de la interseccion entre las tres listas

que concurririan al eventual referéndum de autodeterminacién porque hay
saharauis reconocidos votantes (primera lista) que también son

refugiados (tercera lista) y saharauis reconocidos como votantes

(primera lista) que también son residentes en el Sadhara controlado por
Marruecos (segunda lista). Si tomamos en cuenta las dos listas conocidas
observaremos que entre los 151.696 ,residentes%. en el territorio ocupado
del Sahara se encuentran unos 48.000 saharauis reconocidos como tales
por la ONU, de lo que se deduce que hay unos 103.000 colonos marroquies
gue podrian votar. Por ello, a salvo de lo que resulte de la lista de
refugiados nos encontrariamos con una cifra total de unos 189.000
individuos, de los cuales 86.000 son saharauis (un 45%) y unos 103.000
marroquies (un 55%). Si recordamos que el nimero total de personas
presentadas en las Comisiones de Identificacion fue de unos 198.000 y
que Marruecos bloqueé el referéndum porque de ese total la ONU sdélo
estim6 como votantes a 86.000 constataremos que el ,plan Baker 11%. da a
Marruecos justamente el censo que Marruecos quiso establecer. Parece,
sin embargo, que Marruecos teme (asi se desprende de su escrito de
respuesta al Plan) que en la lista de refugiados haya muchas personas
gue no estan inscritas en el censo de la ONU de 1999 de forma tal que la
lista de refugiados (no conocida) se convertiria en el auténtico fiel de

la balanza. Esto explica la insistencia de Omar Hilal, embajador de
Marruecos ante la sede la Naciones Unidas, en Ginebra, ante el Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los refugiados (ACNUR-HCR) para que
proceda a un ,censo y registro%. de los refugiados mas exhaustivo que la
Jlista%o. actualmente en vigor. La presion marroqui condujo a que el

comité ejecutivo de ACNUR aprobase el 3 de octubre de 2003 una
resolucion reconociendo ,la importancia de los sistemas eficaces y
precoces de registro y censo en tanto que instrumentos de proteccion y
medios para cuantificar y evaluar las necesidades de alimentacion y de
distribucién de la ayuda humanitaria%eo.

Juridicamente, la inclusion como votantes de un referéndum de
autodeterminacioén de los ,residentes%o en un territorio resulta de muy
dudosa legalidad. Es importante advertir que Argelia no ha puesto
objeciones en su respuesta al plan a este punto crucial. Igualmente,
Marruecos tampoco ha objetado a esta clausula. Sin embargo, se pueden
hacer varias objeciones a la misma. Por un lado, hay que recordar que el
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T1J establecié que en este referéndum deben participar las poblaciones
Loriginarias%o. y no los meros ,residentes%o[77]. La determinacion de las
poblaciones ,originarias%. precisamente la llevaron a cabo las propias
Naciones Unidas, que oficialmente proclamaron en 1999 el censo del
~pueblo saharaui%. que debia ejercer la autodeterminacién. No pueden
ahora sostener lo contrario de lo que ellas mismas han hecho. Pero
ademas, por otro lado, el ,nuevo%. censo que propone James Baker vulnera
una disposicion fundamental del Derecho Internacional. El cuarto

convenio de Ginebra, del 12 de agosto de 1949, relativo a la proteccion
debida a las personas civiles en tiempos de guerra, establece en su
articulo 49 un mandato muy claro: ,la potencia ocupante no podra
deportar o transferir parte de su propia poblacién civil al territorio

gque ocupa%o. Finalmente, y por si ello fuera poco, en la medida en la que
esos ,residentes%. sean marroquies venidos con la ,marcha verde%., el
Consejo de Seguridad estaria desdiciéndose de lo que ordené en su
momento[78], a saber, la retirada del territorio de todos los

participantes en la marcha verde. Es obvio que la propuesta de Baker
pretende incluir en el ,nuevo censo%. a unos colonos que fueron
transferidos por Marruecos al territorio que ocupa. No parece admisible
afirmar, como hace Marruecos en su respuesta a este punto del Plan, que
ello es ,justo%o y ,conforme con la practica democratica%., porque en
cualquier practica democratica y en cualquier ordenamiento juridico hay
una distincién esencial entre los ,ciudadanos%. y los demas ,residentes%o
gue no tienen ciudadania. En ningun Estado, por democrético que sea, los
residentes extranjeros no ciudadanos eligen una asamblea constituyente o
el parlamento ordinario.

Estos aspectos del plan, por mas que sean de dudosa legalidad
internacional, parece que dificilmente podran ser removidos. Del texto

de la resolucién 1.495 se desprende que las negociaciones entre las
partes y con la ONU deben encaminarse a la ,aceptacion%. del texto ya
elaborado y a su ,aplicacién%., como subray0 el Secretario General[79].
Por tanto, no parece que se abra la puerta a negociaciones dirigidas a
modificar el texto del plan. Esto, que por un lado hace dificil corregir

los puntos del plan de cuestionable legalidad internacional, también

hace dificil que Marruecos pueda intentar ,renegociar¥%o. el plan para que
el mismo mantenga los puntos mas favorables (titulo juridico de la
ocupacion, el censo y el control del territorio) eliminando aspectos mas
.incomodos%. (como el del periodo transitorio dominado por una Autoridad
del Sdhara Occidental probablemente independentista). Las negociaciones
que pide la resolucién onusiana, por tanto, deben ir dirigidas, primero,

a ver si las partes aceptan el plan y, después, a ,completar%. el mismo a
fin de hacerlo aplicable, pero sin modificar su texto. Por ello, la

negativa de Marruecos a aceptar un plan considerado ,6ptimo%e. por el
Consejo de Seguridad tendria un altisimo coste politico, aunque sea
posible juridicamente.

Cambios en la politica interior y exterior y panico al compromiso

El ,plan Baker 11%o, por tanto, parece claramente favorable a Marruecos.
No solo no concede a Marruecos mas incluso de lo que la legalidad
internacional permitiria, sino que lo hace mediante la via que el propio
Marruecos propuso: descentralizacion y democracia. Sin embargo, hemos
asistido al curioso espectaculo de ver como el Frente Polisario y

Argelia lo aceptaban mientras que Marruecos lo rechazaba. La pregunta
gue se suscita es por qué. Las explicaciones de este hecho se encuentran
en factores internacionales y en factores internos marroquies.

1. La explicacién internacional se moveria en un plano estratégico y

otro tactico

Estratégicamente, la region del Magreb y del Mediterraneo Occidental
parece conocer una redefinicion para adecuarse a las alianzas globales
planetarias: Espafia ha apostado por una alianza estratégica con EEUU en
detrimento de su anterior posicién como acdlita de Francia asi como por

un mayor acercamiento a Argelia, especialmente visible en la crisis de
Perejil; Argelia, sin abandonar sus antiguas relaciones con Rusia, esta

lun., 20 octu 2003 11:31

Pagina 6 de 12



intentando un acercamiento a Francia y, sobre todo, a EEUU; Marruecos
quiere seguir manteniendo su tradicional alianza con Francia y con EEUU

a pesar de las divergencias entre ambas potencias; el Frente Polisario
quiere proseguir en su politica de acercamiento a Espafia, Argelia 'y

EEUU. La ubicacién de Espafia y EEUU en las mismas coordenadas
internacionales, sumada a la aproximacién argelina y saharaui a estas
posiciones, ha redundado en un cambio sustancial de los criterios de

EEUU sobre la cuestion. Marruecos se ha visto asi ante una tesitura
especialmente delicada, ya que ha intentado mantener su privilegiada
relacién con Francia siendo, al mismo tiempo, aliado de EEUU. La crisis

de Iraq ha llevado la confrontacién franco-norteamericana a un punto de
tension maxima. El conflicto del Sahara y la discusion ante el Consejo

de Seguridad puso de manifiesto la verdad de las cosas: pese a que la
negociacion del acuerdo de libre comercio con EEUU y la solucion de la
crisis de Perejil fueron vistos con recelo en Francia como intentos de
decantarse por EEUU en detrimento de Francia, la realidad es que en el
momento decisivo Marruecos se ha enfrentado a EEUU apoyandose para ello
en Francia. Esto, en principio, debiera conducir a un endurecimiento

(més o menos intenso) de EEUU respecto a Marruecos pues no parece que
EEUU quiera avalar una ganancia geoestratégica que iba a ser aprovechada
por su principal antagonista internacional, que en este momento es

Francia.

Desde un punto de vista tactico, la aceptacién del Frente Polisario

(aparte de inducida por las presiones hispano-argelinas, como asi
confeso el representante del Frente Polisario en la ONU) se explicaria

asi como una posicion tactica ante la previsible postura de Marruecos.

El Frente Polisario y Argelia calcularon que Marruecos se iba a oponer

al plan, a pesar de ser tan favorable a las posiciones historicas
marroquies. Al calcular que Marruecos se opondria, consideraron que una
respuesta afirmativa generaria varios beneficios: aislar a Marruecos,
desnudar sus contradicciones (rechaza lo que antes pedia) y, en el caso
de que el plan se impusiera sobre la voluntad de las partes, generar una
imagen de ,ganador%. en la medida en que Marruecos, al sobredimensionar
sus expectativas, apareceria como perdedor pese a obtenerlo casi todo

2. Siendo los factores internacionales muy importantes, quizas sean mas
decisivos en la posicion marroqui de rechazo los cambios en la politica
interior marroqui. El movimiento téctico argelino y saharaui de

aceptacion del plan se podria haber basado en la presunciéon de que
Marruecos se iba a oponer al plan, lo cual puede suscitar perplejidad,
tratdndose como se trata de un plan favorable a Marruecos. Sin embargo,
los tiempos politicos han modificado las posiciones de partida de los
actores. Tras la muerte de Hassan Il, en Marruecos se ha desencadenado
una crisis politica, social y econémica formidable. La miseria

creciente, la emigracion, el auge del islamismo, el cada vez mayor nivel
de reivindicaciones de los bereberes, las exigencias de los sectores
aperturistas y demécratas, todo ello ha puesto a la estructura

tradicional del poder, al Majzén, a la defensiva.

La aplicacion del ,plan Baker 11%. supondria la introduccion, por primera
vez, en un territorio controlado por Marruecos de un sistema totalmente
democratico (siguiendo, por cierto, el modelo EEUU) y federal con pleno
reconocimiento de los derechos fundamentales. Justamente lo que
Marruecos ofrecia a cambio de la anexion. Si se aplicara el nuevo Plan,
el Majzén perderia su poder en el Sahara. Las competencias legislativas
del Parlamento saharaui y el sistema judicial independiente previsto en
el Plan podrian dar lugar a la elaboracion de una ,legislacion de la
libertad%o que seria el espejo en el que se mirarian los demécratas
marroquies. La comparacion entre el Marruecos dominado por el Majzén y
un Séahara democratico libre de las ataduras del Majzén produciria una
reaccion inevitable dentro de Marruecos en favor de la democratizaciéon y
federalizacién del sistema, tantas veces prometida y tantas veces
frustrada. No es casual, por tanto, que en su respuesta al plan Baker,
Marruecos trate de ,desactivar¥%o estos tres puntos: descentralizacion
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(los Lander que prometia Hassan Il son obsesivamente convertidos en
~autoridad local%. -como la de los ayuntamientos- en la respuesta
marroqui)[80], democracia (sometiendo al poder judicial saharaui a la
férula del poder judicial marroqui)[81] y derechos humanos (expresando
incluso reservas ante el alcance que pudieran tener las libertades
ideolégica y de expresion)[82].

Si esto es asi, cabria entender que Marruecos teme tres posibles
escenarios futuros. Segun el primero, la ampliacién del censo a los
colonos podria conducir a la anexion del territorio, pero este éxito
~exterior%o tendria un coste ,interior%., a saber, la ineludible
democratizacion y federalizacion del sistema marroqui. Ante esta
perspectiva no es disparatado pensar que el Majzén marroqui crea
preferible mantener el conflicto para preservar sus privilegios en
Marruecos antes que conseguir una anexion que llevaria aparejada la
pérdida de esos privilegios. El segundo escenario seria aquél en el que
los propios colonos marroquies votasen en favor de la independencia del
territorio como Unico medio de conseguir vivir en un Estado democratico
y prospero, precisamente como resultado de liberarse de las ataduras del
Majzén. El tercer escenario seria que en lugar de ,marroquinizarse%o. los
saharauis de los territorios ocupados, los marroquies se hayan ido
.Saharauizando%. de suerte que el voto de los colonos no haria sino
reforzar el voto independentista. Este proceso se ha advertido, no en

los colonos llegados desde Marruecos, pero si en sus descendientes, ya
nacidos en el Sdhara, como se puso de manifiesto en las revueltas de
1999 en El Aailn.

3. La aprobacion de la resolucion 1.495 supuso una de las mayores
derrotas diplométicas marroquies de los Gltimos afios pues no puede
ignorarse que el Consejo de Seguridad decidié apoyar como ,solucién
politica 6ptima%o. justo lo que Marruecos considerd previamente como
totalmente rechazable. La reaccion marroqui ha sido, creo, inesperada
pues lejos de buscar una via de acomodo a la nueva resolucion no ha
hecho sino intensificar su oposicién frontal a la misma y al ,plan Baker
11%0. La ofensiva marroqui se ha articulado en varios frentes: el ,frente
humanitario%o. y el ,frente tribal%o.

En primer lugar, Marruecos ha atacado en el ,frente humanitario%.. Por

mas que al dia de hoy sigan en el Sdhara ocupado y en Marruecos se
vulneren los derechos humanos de los marroquies, Marruecos se ha servido
de la ,puesta en escena%o. de un ,informe%. sobre los prisioneros
marroquies elaborado por dos miembros de ,France Liberté%. para atacar al
Frente Polisario[83]. No importa que dicho informe esté plagado de
groseras mentiras e inexactitudes puestas de manifiesto en el desmentido
oficial del Frente Polisario a las acusaciones vertidas en el mismo[84]:

a efectos de propaganda el informe facilita la tarea de sembrar dudas
sobre la imagen del Frente Polisario. Como he argumentado en otro lugar,
este informe no sélo contiene inexactitudes juridicas de bulto,
exageraciones y afirmaciones increibles, sino que aparecio,

precisamente, cuatro dias después de la aprobacion de la resolucion

1.495, cuando Marruecos se hallaba diplomaticamente aislado[85]. El
informe permitia asi un contraataque, siquiera fuera temporal.

El segundo frente es el ,tribal%.. En su respuesta al ,plan Baker 11%o,
Marruecos ya habia lanzado la acusacion de que el proceso de eleccion
del legislativo y el ejecutivo autondmicos previstos en el ,plan Baker

[1%0 no tomaba en cuenta la ,estructura tribal%. de la poblacion del
territorio[86]. Marruecos dibujaba un escenario de inestabilidad por

luchas tribales desencadenadas en el periodo de autonomia previsto en el
.plan Baker 11%0. El Consejo de Seguridad, sin embargo, no tomé en cuenta
esos argumentos. Después del visto bueno dado al ,plan Baker 1% por el
Consejo de Seguridad en la resolucién 1.495, Marruecos ha vuelto a
reiterar estas alegaciones. A tal fin, ha enviado a varios Estados

miembros del Consejo de Seguridad (Francia, Espafia, Alemania, Reino
Unido, México y Chile) y otros Estados (Italia) una delegacion de
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saharauis afectos a Marruecos que, ademas de pretender ser
.representantes%. de la ,mayoria%. de la poblacién saharaui (sin que haya
ningun proceso electoral que avale esa afirmacion) pretenden llamar la
atencion sobre los problemas que podria provocar el ,plan Baker 11%.. Los
argumentos se hallan recogidos en un ,memorandum%. donde abundan las
inexactitudes historicas y juridicas[87]. Ocurre que el argumento del

miedo tomando como excusa el tribalismo es un argumento de
extraordinaria debilidad por varias razones. En primer lugar, la

poblacién saharaui no es la Gnica de la regién (ni del continente

africano) que tiene una estructura tribal: Marruecos, Argelia,

Mauritania... también tienen una estructura tribal y no parece que en

este momento haya en estos paises guerras civiles tribales (la crisis de

la Cabilia no es, estrictamente hablando, tribal). En segundo lugar, si

la poblacidn saharaui tiene una estructura tribal no se ve por qué en el
Sahara ocupado por Marruecos no hay guerras entre las diferentes tribus
a pesar de que ningun proceso electoral marroqui se vertebra en torno a
los factores tribales (ni la eleccién al parlamento ni las elecciones
municipales). No se ve por qué si ahora no hay conflictos tribales en

los procesos electorales en curso en el Sahara ocupado, si que los iba a
haber en un Sahara auténomo o independiente. En tercer lugar, llama
también la atencidn que entre la poblacion saharaui de la RASD tampoco
haya luchas tribales, a pesar de esa ,estructura tribal%o.. El Gnico

conflicto interno con connotaciones tribales se produjo hace 15 afios (en
1988) sin que se hayan vuelto a producir. En definitiva, no se por qué

va a haber luchas tribales donde ahora no las hay y donde hay pocas
posibilidades de que las haya en un nuevo Estado con un fuerte
sentimiento nacionalista y, por ende, supratribal. Perspectivas

Si, como parece, Marruecos esta dispuesto a rechazar el ,plan Baker 11%o
incluso después de que la comunidad internacional lo haya considerado
como ,solucién politica 6ptima%. en la resolucion 1.495 del Consejo de
Seguridad, ¢,qué perspectivas tiene el conflicto? Todo parece indicar que
Marruecos se va a atrever a incumplir esta resolucién que, si bien no
.impone%o el ,plan Baker [1%0 (no lo ha ,aprobado%e. juridicamente, aunque
si le ha dado su visto bueno politico), si que pide a las partes que
,cooperen plenamente con las Naciones Unidas y entre ellas para aceptar
y poner en practica el plan de paz%.. Marruecos se atreve a hacer caso
omiso de la 1.495 porque no es la primera vez que ha ignorado
resoluciones del Consejo de Seguridad y nunca ha sufrido la minima
sancioén por ello. Ya ha incumplido las resoluciones que le obligaban a
.cooperar plenamente%. en la puesta en practica del Plan de Paz y los
Acuerdos de Houston (resoluciones 658, 690, 725y 1.133 del Consejo de
Seguridad, entre otras). Parece que la coartada ser& doble ,humanitaria%o
(el informe Karmous-Dubuisson, por mas que esté repleto de falsedades) y
tribal (el Memorandum presentado por la delegacion de ,representantes%o
de las ,provincias del sur%., con no menos inexactitudes). Todo ello
sumado al intento de vender la imagen del Polisario como ,minoria%o
frente a los ,representantes%. de la mayoria de los saharauis. Es claro
que esta coartada es muy burda, ya que si los saharauis pro-marroquies
son la ,mayoria aplastante%. no se ve cudl es el problema de organizar
elecciones autondmicas y aun el referéndum. Pero es algo que puede
servir para intoxicar a quien no esté debidamente informado, al menos
.para salir del paso%eo.

La cuestion es como va a reaccionar la comunidad internacional. El
antecedente de las resoluciones incumplidas en el pasado no es alentador
y constituye una razén adicional para poner fin a esta dinamica de

rebelion ante el Derecho Internacional. Parece claro que el Consejo de
Seguridad no puede desdecirse de la 1.495 tres meses después de haberla
aprobado... De momento, parece que Marruecos, merced a la ayuda del
lobby judio (después de la aprobacién de la 1.495 ha retomado sus
contactos diplomaticos con Israel), ha conseguido que EEUU afirme que no
va a imponer ninguna solucion contra el consentimiento de las partes. De
ello se deduce que Marruecos se dispone a incumplir la 1.495 repitiendo
los mismos argumentos que el Consejo de Seguridad deseché al calificar

al ,plan Baker 11%. como ,solucién politica éptima%e.
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La situacion previsible, en consecuencia, sera de bloqueo juridico.
Marruecos pretende que la ONU apruebe ,juridicamente%. una ,solucion
politica%. jconsistente en ignorar el Derecho Internacional! Y esto es,
sencillamente, imposible. Pero si la situacién previsiblemente va a

llegar a un punto de bloqueo ,juridico%. (parece altamente improbable el
reconocimiento de la anexién y Marruecos se opone al ,plan Baker [1%o),
lo previsible es que evolucione segin los cambios ,politicos%. que se
operen. Y aqui el panorama me parece altamente preocupante desde todos
los puntos de vista porque casi todas las posibles evoluciones politicas
de la regién pueden conducir a una mayor inestabilidad politica. La
evolucion politica puede provenir del campo marroqui o del saharaui. En
el lado marroqui, la inestabilidad puede provenir del innegable
descontento de la poblacion saharaui que vive en los territorios
ocupados y que, ya en el pasado, ha protagonizado revueltas contra
Marruecos. Pero también puede provenir de la evolucién del propio
Marruecos si continda el actual inmovilismo del Majzén frente a las
demandas de democratizacion o si contindan fortaleciéndose los
movimientos islamistas. Por su parte, en el lado saharaui, una situacion
de bloqueo como la que se avecina hace, a mi juicio, cada vez mas
probable la vuelta a las armas, pero no por el Frente Polisario, sino

por unidades descontroladas. Los saharauis saben que su fuerza
»politica%. residia, precisamente, en el enorme desgaste humano, social y
econdémico que provocaban con su lucha militar. En un momento como el
actual, de crisis en Marruecos, con la juventud desmotivada queriendo ir
a Europa, la perspectiva de enviar a los jovenes a morir en el Sahara
puede incrementar para Marruecos el coste de la guerra. Muchos calculos
politicos se basan en la hipétesis de que los saharauis no van a volver

a las armas, sobre todo después del fiasco producido, en el Gltimo
momento, en enero de 2001, cuando tras anunciar la vuelta a la guerra,
se suspendio el reinicio de las hostilidades por la fuerte presion

argelina. Ahora bien, cuanto mayor es la espera, mayor es la
desesperacion de quienes, provistos de armas (mejores o peores) saben
como utilizarlas con el maximo dafio para Marruecos. Y hay algo mas. No
basta fiarlo todo a que Argelia puede evitar esta vuelta a las armas. La
clave, en este momento, puede estar en Mauritania: si unidades
descontroladas vuelven a las armas lo haran contando con tener la
retaguardia mauritana cubierta. Una presion sobre Mauritania para
impedir esto solo provocaria mas problemas: el Frente Polisario ya
derroté a Mauritania en 1979 y la presion sobre este pais vecino sélo
haria extender la guerra. El paso del tiempo aumenta las probabilidades
de que pueda saltar la chispa que provoque un incendio de incalculables
consecuencias. En definitiva, en mi opinidn no es el ,plan Baker 11%o y
sus hipotéticas luchas tribales, sino el enquistamiento de Rabat lo que
creo que pone en serio peligro la estabilidad de la region.

Conclusiones

Una vez constatado que el Derecho por si sélo no se puede imponer y que
la politica de fuerza no es capaz de desvirtuar las exigencias del
Derecho, el nuevo Plan Baker Il surge como una propuesta de compromiso
entre la politica y el derecho, entre la potencia con una mejor posicion
politica de fuerza en tanto que controla la mayor parte del territorio
(Marruecos) y la parte con un titulo juridico inequivoco al derecho a la
autodeterminacién en tanto internacionalmente reconocido por todas las
instancias onusianas (Frente Polisario). Este compromiso, claramente
favorable a los deseos que Marruecos viene formulando desde hace 27
afios, presenta aspectos problematicos acerca del modo de entender el
derecho de autodeterminacion, reconociendo el mismo no sélo a las
poblaciones ,originarias%o. sino también a los ,residentes%.. Sin embargo,
el cambio de circunstancias de la politica exterior y, sobre todo,

interior marroqui hace que la solucién propuesta se haga al coste que,
precisamente, Marruecos ofrecié en el pasado: descentralizacion politica
y democracia. El miedo de la clase dirigente marroqui a perder sus
privilegios ha conducido al rechazo de una propuesta que esta en
condiciones de otorgarle el triunfo diplomatico tan largamente
perseguido. No sélo eso, el rechazo marroqui del ,plan Baker 11%0 corre
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el riesgo de dejar al conflicto sin una salida diploméatica, poniendo en

un serio riesgo la estabilidad de la region.

Carlos Ruiz Miguel

Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Santiago de
Compostela
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