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EL LARGO CAMINO JURIDICO Y POLITICO HACIA EL PLAN
BAKER II. ;ESTACION DE TERMINO?*

Carlos RUIZ MIGUEL**

RESUMEN: En pocos casos se aprecia mejor la tension entre el “derecho” y la “politica”
como en el conflicto del Sahara Occidental. El derecho aplicable al caso se mantiene
practicamente sin variacion, desde que Espafia, entonces potencia administradora, inscri-
bid al Sahara Occidental como “territorio no auténomo” en Naciones Unidas. Desde en-
tonces, los diversos 6rganos de la ONU han mantenido invariable la doctrina, segin la
cual estamos ante una colonia que no forma parte de la “integridad territorial” de otro
Estado, y que por tanto debe descolonizarse por un referéndum de autodeterminacion. El
llamado Plan Baker II, avalado por las resoluciones 1495 y 1541 del Consejo de Seguri-
dad, constituye el Gltimo intento en el que es posible una solucion “politica” que no vul-
nere al derecho internacional.

ABSTRACT: There are few cases where the tension between the “law” and “politics” can
be perceived as well as in the Western Sahara. The law applied to the case has remained
practically intact since Spain, the former power, declared Western Sahara as a “non au-
tonomous territory” within the United Nations. Since then, the various UN agencies have
maintained intact the doctrine that reads that we are before a colony that does not be-
long to the “territorial integrity” of another State, and that therefore, shall be decoloni-
zed by means of a self determination referendum. The so called Baker Plan II backed up
by Security Council resolutions 1495 and 1541 represents the last pole in which a politi-
cal solution that does not harm International “Law” is possible.

RESUME: 1l y a peu de cas ot on peut mieux apprecier la tension existante entre “le
droit” et “la politique” que le conflict du Sahara de I’Ouest. Le Droit applicable au cas
se mantient invariable depuis que la puissance administratice de |’'époque —Espagne—
inscrit aux Nations Unies le dit territoire de Sahara de I’Ouest comme “territoire no au-
tonome” aux Nations Unies. Jusqu’a ce moment la, les plusieurs organismes de [’Orga-
nisation ont mantenue invariable la doctrine sostenant qu’il s’agit d 'une colonie qui ne
fait partie de “l’integrité territorial” d’un autre Etat et que, par conséquent, elle doit
étre décolonisée a travers d’un référendum d’autodetermination. Le dit Plan Baker 11
avalisé par les résolutions 1495 y 1541 del Conseil de Sécurité, représent le dernier
extréme ou une solution “politique” qui ne viole pas “le Droit” International, soit
possible.

* Este articulo es una actualizacion y revision del trabajo homoénimo publicado por el Real
Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos, como Documento de Trabajo/Working
Paper 2003/19 (Madrid, 13 de octubre de 2003), 33 pp. De aquella primera version existe una
traduccion francesa de Martine de Froberville [http://arso.org.site.voila.fr/CRM131003.html] y
una traduccion arabe [http://www.creima.net/plan%20issues2.htm].

** Catedratico de derecho constitucional de la Universidad de Santiago de Compostela.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Un largo conflicto juridico, ya
solucionado. 111. Los intentos de desvirtuar el derecho inter-
nacional. Titulos viciados, politica de hechos consumados y
guerra. IV. El bloqueo de las soluciones juridicas y politicas.
El intento de compromiso entre lo juridico y lo politico. El
Plan de Paz y los Acuerdos de Houston. V. Los intentos de
Marruecos de aprovechar su ventaja para buscar una “solu-
cion politica” al margen del derecho, pero avalada por él
mismo. El Plan Baker 1. V1. Las vias de solucion abortadas.
La administracion dirvecta por Naciones Unidas y la particion.
VIL. El fracaso del intento de eximirse del derecho internacio-
nal y la propuesta de solucion de compromiso tedricamente
favorable a Marruecos. El Plan Baker I1. V111. El rechazo ma-
rroqui al Plan Baker. 1X. El reforzamiento del derecho saha-
raui y el nuevo intento marroqui de eludir el derecho interna-
cional mediante un nuevo “acuerdo politico” cuatripartito.
X. Perspectivas. X1. Conclusiones.

1. INTRODUCCION

Una de las més llamativas singularidades del conflicto sobre la ultima
colonia africana, el Sahara Occidental, reside en la persistente tension
que se produce en el mismo entre el “derecho” y la “politica”: por un
lado, existen pronunciamientos juridico-internacionales terminantes cuya
puesta en practica solucionaria de modo inmediato y sencillo esta ya lar-
ga disputa; por otro, encontramos innumerables maniobras politicas diri-
gidas a enervar la eficacia de las reglas juridicas. El Plan Baker II es has-
ta ahora la ultima proposicion de arreglo de un viejo conflicto. En este
trabajo se pretenden explicar las causas que dan origen al Plan Baker II
como una propuesta de solucién de compromiso entre Marruecos (en
mejor posicion politica que juridica) y el Frente Polisario (en mejor posi-
cion juridica que politica) tras el fracaso de las soluciones unilaterales
marroquies y la ruptura de los anteriores compromisos contraidos por
Marruecos en el proceso del Plan de Paz. El aparente desequilibrio politi-
co en favor de Marruecos ha determinado una propuesta de solucion
que accede justamente a la mayor parte de las peticiones que hacia Ma-
rruecos e incluso a mas de lo que juridicamente podria recibir. Este Plan
Baker II es un documento de gran interés juridico que, sin embargo, sus-
citan algunas dudas respecto a su conformidad con el derecho internacio-
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nal vigente. Igualmente, se trata de escudrifiar su valor politico y qué
consecuencias politicas tendria su aplicacion en las politicas nacionales
de los actores implicados y en la politica regional magrebi. Sin embargo,
las transformaciones politicas internas de Marruecos habilmente aprove-
chadas por el Frente Polisario y por Argelia han puesto a Marruecos ante
la dificil tesitura de rechazar un éxito internacional para no hacer frente
al “coste politico” de la democratizacion que ineludiblemente exige el
Plan Baker II. Se argumentara que el rechazo de Marruecos a la solucion
del conflicto acorde con el derecho internacional puede tener graves con-
secuencias para la estabilidad de la region y constituir un peligroso pre-
cedente en la escena internacional.

II. UN LARGO CONFLICTO JURIDICO, YA SOLUCIONADO

1. El conflicto del Sahara Occidental se plantea inicialmente en tér-
minos politicos, para luego hacerlo de forma juridica, y mas tarde otra
vez del modo mas crudamente politico hasta que a partir de 1990 se de-
bate entre ambas dimensiones.

La raiz politica de este asunto se halla en la ideologia nacionalista
del “Gran Marruecos”. En su estancia en El Cairo (1953-1956), Allal El
Fassi, presidente del partido nacionalista marroqui Istiglal elabor6 sus
teorias sobre el “Gran Marruecos” que seria una reconstruccion sui gene-
ris del territorio del antiguo imperio almoravide, comprendiendo todas
las posesiones espafiolas del Norte de Africa (Ifni, la region de Villa
Bens, todo el Sahara espanol, Ceuta, Melilla y los islotes), toda Maurita-
nia, y buena parte de Argelia y de Mali, llegando hasta el rio Senegal.
Estas teorias nacionalistas de endeble base histérica (como puso de ma-
nifiesto el dictamen del T1J de 1975) sin embargo, encontrarian cada vez
un mayor eco politico en Marruecos.! La primera ocasion en que Ma-
rruecos va a adoptar oficialmente esa ideologia serd, como ha dicho Vi-
llar, el 14 de octubre de 1957, en los debates de la IV Comision (Desco-
lonizacion) de la Asamblea General de la ONU. Muy poco después, el 10
de noviembre de ese afio se creara en el Ministerio del Interior de Ma-
rruecos una Direccién General de Asuntos Saharianos y Fronterizos al

1 Barbier, Maurice, Le conflit du Sahara Occidental, Paris, L"Harmattan, 1982, pp. 76 y ss.
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frente de la cual estara Fassi.? Tras la muerte del rey Mohamed V, ¢l nue-
vo rey Hassan II asumi6 la ideologia del “Gran Marruecos” en un discur-
so de 20 de agosto de 19613 para poco después, el 12 de octubre (dia de
la hispanidad) del mismo afo, formular reservas sobre los territorios es-
pafioles en el Magreb.*

La situacion adquiere un nuevo cariz cuando el representante espafiol
en la ONU, Piniés, acepta, el 7 de diciembre de 1963, la aplicacion del
principio de autodeterminacion en el Sahara.> En esta fase (afios sesenta)
varias resoluciones de Naciones Unidas trataron sobre el Ifni y el Sahara.
Marruecos intentaba que ambos territorios se analizaran conjuntamente.
Sin embargo, desde 1966 la ONU les otorgoé distinto régimen juridico:
mientras el Ifni era considerado como una colonia que afectaba a la inte-
gridad territorial de Marruecos y cuya descolonizacion exigia la retroce-
sion a Marruecos, el Sahara era considerado como un problema colonial
que no afectaba a la integridad territorial de ningun otro Estado y cuya
descolonizacion exigia un referéndum de autodeterminacion.® Desde la
resolucion 2229 (XXI), de 20 de diciembre de 1966, la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas viene proclamando sin interrupcion que el Sahara
Occidental es un territorio que debe ser descolonizado por medio de un
referéndum de autodeterminacion por cuanto el mismo no forma parte de
la “integridad territorial” marroqui.

El rechazo en Naciones Unidas a la pretension marroqui de conside-
rar al Sahara como parte de su “integridad territorial” llevo a que la con-
troversia planteada por Marruecos ya desde 1961 quedara “latente de
1966 a 1974, periodo en el que Marruecos, sin abandonar su posicion ju-
ridica, (acepto) la aplicacion del principio de autodeterminacion”,’ preci-
samente en referencia a Mauritania, territorio que reivindicaba con los
mismos argumentos con los que reivindica ahora el Sahara Occidental.

2 Villar, Francisco, El proceso de autodeterminacion del Sahara, Valencia, Fernando Torres,
1982, pp. 49 y 50.

3 Ibidem, p. 80.

4 Cfr. Western Sahara, Advisory Opinion, /CJ Reports 1975, paragrafos 34 y 35.

5 Villar, op. cit., nota 2, p. 126.

6 Resoluciones 2072 (XX), de 16 de diciembre de 1965; 2229 (XXI), de 20 de diciembre de
1966; 2354 (XXII), de 19 de diciembre de 1967; Resolucion 2428 (XXIII), de 18 de diciembre
de 1968. Resoluciones 2229 (XXI), de 20 de diciembre; 2354 (XXII), de 19 de diciembre de 1967;
2591 (XXIV), de 15 de diciembre de 1969; 2711 (XXV), de 14 de diciembre de 1970; 2983
(XXVII), de 14 de diciembre de 1972; 3162 (XXVIII), de 14 de diciembre de 1973. Estas dos
Gltimas hablan de autodeterminacion e independencia del Sahara.

7 ICJ Reports 1975, paragrafo 36.
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Finalmente, Espafia anuncié el 20 de agosto de 1974 (varios afios
después de que la ONU invitara a Espana a hacerlo), que pensaba reali-
zar el referéndum “dentro de los primeros seis meses de 1975, mediante
una carta que el representante espafiol en la ONU, Piniés, entregé al SG
Kurt Waldheim. El conflicto del Sahara Occidental pudo haberse solu-
cionado ya en 1975 si se hubiera celebrado el referéndum de autodeter-
minacion que, exigido por Naciones Unidas, Espafia se disponia a llevar
a cabo en la que era, entonces, su colonia. A tal efecto, en 1974 la poten-
cia colonizadora elabord un censo que, aun hoy, constituye la base fun-
damental para la solucion del problema.

A partir de ese momento, Marruecos intenté por todos los medios
evitar el referéndum sabiéndose seguro perdedor. En su conferencia de
prensa del 17 de septiembre de 1974, Hassan, tras una exposicion histori-
ca sobre el Sahara, plagada de tergiversaciones, lanza su sorprendente
propuesta: acudir al TIJ de La Haya. Segtin declard el 25 de noviembre
de 1974 en la ONU el ministro marroqui Slaui, las resoluciones de ese
organismo habian sido desvirtuadas por Espafia para conseguir la crea-
cion “artificial” en “su” territorio de un nuevo Estado, cuya independen-
cia nominal no haria sino encubrir la perpetuacion del régimen colonial,
con lo cual se habia llegado a una “situacion nueva” que imponia la sus-
pension del referéndum pedido por la ONU vy, en consecuencia, la revi-
sion de las directrices y criterios que llevaban consigo las resoluciones
de la Asamblea General de Naciones Unidas.®

El intento de Marruecos era modificar la doctrina de la ONU. Pero
para ello se requeria tiempo y el referéndum ya estaba convocado. Para
paralizar el referéndum se ide¢ acudir al TIJ pero, dado que por la via
contenciosa no era posible por la negativa de Espaiia, se pretendio llegar
al tribunal por la via consultiva a través de la ONU. Para esto se necesita-
ban apoyos. Marruecos consigui6 hacerse del apoyo de Mauritania con el
anzuelo de reconocer a ésta “derechos” sobre el Sahara, esto es, recono-
ciendo un posible reparto. La aceptacion por Mauritania de la iniciativa
de Marruecos fue un hecho tristemente decisivo en la historia de la des-
colonizacion del Sahara. Por ultimo, la torpeza de Argelia aceptando el
recurso al TIJ supuso dejar sola a Espafia y, en consecuencia, abrir la
puerta a la paralizacion del referéndum.® Con estos apoyos se consiguio

8 Villar, op. cit., nota 2, p. 274.
9 Ibidem, pp. 268 y ss.
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aprobar la Resolucion 3292 (XXIX), de 13 de diciembre de 1974,'° que
solicitaba el envio de una mision de la ONU al Sahara para que elaborara
un informe, pedia un dictamen al TIJ y solicitaba a Espafia que suspen-
diera el referéndum hasta la emision de tales documentos, a lo que Espa-
fa accedio.

2. El subsiguiente dictamen del Tribunal Internacional de Justicia!!
fue contundente y sentd varios principios esenciales para la futura resolu-
cion del conflicto.

En primer lugar, el tribunal declaré que nunca habian existido vincu-
los de “soberania territorial” entre Marruecos y el Sahara Occidental ya
que no se declar6 probado que Marruecos “haya ejercido una actividad
estatal efectiva y exclusiva en el Sahara Occidental” y que lo mas que
habia ocurrido eran ciertos vinculos de vasallaje entre “ciertas, pero solo
ciertas” poblaciones némadas del territorio y el sultdn marroqui.'?> De
esta suerte, “las conclusiones del tribunal acerca de la naturaleza de los
vinculos juridicos entre el territorio (del Sahara Occidental) y respectiva-
mente el Reino de Marruecos y el conjunto mauritano difieren sensible-
mente de las opiniones emitidas a este respecto por Marruecos y Maurita-
nia. En opinion del tribunal, estos vinculos no implicaban ni soberania
territorial, ni cosoberania, ni inclusion territorial en una entidad juridi-
ca”"3 (subrayados mios).

En segundo lugar, el tribunal subrayaba que el dictamen, requerido
para ayudar a la Asamblea General de Naciones Unidas a pronunciarse
“sobre las tesis de Marruecos y Mauritania segin las cuales uno y otra
habrian tenido con el Sahara Occidental vinculos juridicos que pondrian
en juego la integridad territorial de sus paises”, no afectaba ni modifica-
ba “el derecho de las poblaciones del Sahara Occidental a la autodetermi-
nacion”.!# El contenido del dictamen no deja absolutamente lugar a nin-
guna duda: el proceso de descolonizacion del Sahara Occidental esta
regido por el reconocimiento del derecho a la autodeterminacion del
pueblo saharaui's pues la descolonizacion del territorio no afecta a la
“integridad territorial” de Marruecos. Por las propias caracteristicas del

10  Resolucion apoyada por todos los paises arabes.

11 Western Sahara, Advisory Opinion, /CJ Reports 1975, p. 12.
12 Ibidem, paragrafo 107.

13 Ibidem, paragrafo 158.

14 Ibidem, paragrafo 161.

15 Ibidem, pardgrafos 70 y 161.
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caso, aunque se trate de una opinién consultiva, el pronunciamiento del
Tribunal Internacional de Justicia debe entenderse como res judicata: el
derecho a la autodeterminacion del pueblo saharaui no puede ser ignora-
do ni negado ni vulnerado de ningiin modo, por ninglin 6rgano de Nacio-
nes Unidas. Y asi, el Consejo de Seguridad en numerosas resoluciones ha
reconocido el derecho a la autodeterminacion del pueblo saharaui.!¢

En tercer lugar, el Tribunal Internacional de Justicia, por su parte,
también ha expresado con claridad que este derecho a la autodetermina-
cion corresponde a las “poblaciones” del Sahara Occidental.!” En conse-
cuencia, no corresponde tal derecho a los “dirigentes”, “gobernantes” o
“lideres” del Sahara Occidental, sino propiamente a sus poblaciones, esto
es, al conjunto de sus habitantes originarios.

En cuarto lugar, el Tribunal Internacional de Justicia interpretando
las normas generales sobre la autodeterminacidn, considera las mismas
como expresivas de la “necesidad fundamental de tomar en cuenta los
deseos/votos (wishes/voeux) de la poblacion afectada”, aclarando que la
“validez del principio de autodeterminacion, definido como la necesidad
de respetar la voluntad libremente expresada de los pueblos, no esta afec-
tada por el hecho de que en ciertos casos la Asamblea General no haya
creido su deber exigir la consulta a los habitantes de tal o cual territorio”.
Para el tribunal, “estas excepciones se explican bien por la consideracion
de que una cierta poblacion no constituia un “pueblo” habilitado para
ejercer la autodeterminacion, bien por la conviccidon de que una consulta
seria totalmente innecesaria a la vista de circunstancias especiales”.!?

En conclusidn, segin el Tribunal Internacional de Justicia, el Sahara
Occidental no forma parte de la “integridad territorial” de Marruecos y es
una colonia que debe descolonizarse mediante la realizacion del “refe-
réndum de autodeterminacion” entre las “poblaciones” originarias del te-
rritorio.

16 S/RES/621 (1988); S/RES/658 (1990), que aprueba el Plan de Paz; S/RES/690 (1991);
S/RES/725 (1991); S/RES/809 (1993); S/RES/907 (1994); S/RES/973 (1995); S/RES/995 (1995);
S/RES/1002 (1995); S/RES/1017 (1995); S/RES/1033 (1995); S/RES/1042 (1996); S/RES/1056
(1996); S/RES/1084 (1996); S/RES/1108 (1997); S/RES/1131 (1997); S/RES/1133 (1997);
S/RES/1163 (1998); S/RES/1185 (1998); S/RES/1198 (1998); S/RES/1204 (1998); S/RES/1292
(2000); S/RES/1301 (2000); S/RES/1309 (2000); S/RES/1324 (2000); S7RES/1342 (2001);
S/RES/1349 (2001); S/RES/1359 (2001); S/RES/1429 (2002); S/RES/1495 (2003).

17 ICJ Reports 1975, paragrafos 161 y 162.

18  Ibidem, paragrafos 58 y 59.
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III. LOS INTENTOS DE DESVIRTUAR
EL DERECHO INTERNACIONAL. TiTULOS VICIADOS, POLITICA
DE HECHOS CONSUMADOS Y GUERRA

Tras el demoledor dictamen del Tribunal de La Haya, Marruecos in-
tentd apropiarse del Sahara Occidental por dos vias: una, la de intentar
conseguir titulos juridicos que anulasen el dictamen, tarea condenada al
fracaso; la otra, simplemente, la de los hechos consumados con el auxilio
de la fuerza. Ambas tacticas se utilizaron simultdneamente y tuvieron un
efecto en gran medida contraproducente para Marruecos, pues los titulos
juridicos esgrimidos no consiguieron legitimar el uso de la fuerza y éste
dio una relevancia politica al Frente Polisario mayor de la que tenia al
inicio del conflicto.

1. La primera tactica marroqui después de la derrota de La Haya fue
la invasion del territorio para argiiir una politica de hechos consumados.
La invasion se hizo por dos lugares y modos distintos, militarmente por
su frontera oriental y por medio de la “marcha verde” por su frontera oc-
cidental. El Consejo de Seguridad dictd una resolucion el 6 de noviembre
de 1975" exigiendo que Marruecos “retire inmediatamente del territorio
los participantes en la marcha (verde)”.

2. El nuevo fracaso llevé a Marruecos a intentar ganar un titulo juri-
dico para su ocupacién con el Acuerdo de Madrid de 14 de noviembre de
1975.20 Sin embargo, este titulo, ya débil en su origen,?! tiene tres carac-
teristicas importantes: primero, no transfiere la “soberania” sobre el terri-
torio, sino solo la “administracion”; segundo, esa transferencia se hace,
no a Marruecos, sino a una entidad tripartita (Espafia-Marruecos-Mauri-
tania); y, tercero, esa transferencia opera soélo por un tiempo limitado
(hasta el 26 de febrero de 1976), pasado el cual el titulo caduca, si es que
llegd a tener validez juridico-internacional, convirtiéndose la presencia

19 S/RES/380 (1975).

20 El texto oficial de dichos acuerdos fue difundido en una rueda de prensa en diciembre de
1975, pero nunca fue llevado a las cortes ni publicado en el Boletin Oficial del Estado. Inicialmente
publicaron el texto, con diversas variantes, diversos autores, entre otros: Villar (op. cit., nota 2, pp.
346 y ss.) y Diego Aguirre. Sin embargo, el texto auténtico (en espaiiol) de este tratado, tal y como
se publico en las United Nations Treaty Series (1975, p. 258) es ligeramente distinto al reproducido
por estos autores. Puede consultarse una reproduccion fiel del texto auténtico en:
http.://'www.arso.org/ac3madrid.htm.

21 Véase el conjunto de los argumentos juridicos en favor de la nulidad de este acuerdo que se
han ofrecido en mi libro E/ Sahara Occidental y Espaiia. Historia, politica y derecho. Andlisis
critico de la politica exterior espaiiola, Madrid, Dykinson, 1995, pp. 119-122.
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marroqui en puramente factica.?? Pero no sélo eso, es que ademas la
practica de Naciones Unidas lo ha desautorizado. En primer lugar, sigue
considerando que el problema del Sahara Occidental es un asunto de des-
colonizacion y, en efecto, el territorio se halla inscrito en la lista de terri-
torios no autdbnomos y su situacion es periodicamente discutida en el Co-
mité de Descolonizacion. En segundo lugar, en conexioén con lo anterior,
y en virtud del articulo 73 ¢) de la Carta de Naciones Unidas, la potencia
administradora de un territorio colonial debe transmitir informaciéon a
Naciones Unidas acerca de los territorios de ese caracter:?* pues bien,
a pesar de que en los acuerdos de Madrid se transmite la administracion
del territorio a un conjunto tripartito compuesto por Espafia-Marrue-
cos-Mauritania, los informes del secretario general de Naciones Unidas
(al menos entre 1976 y 1988) aluden a la actitud espafiola de abandonar
la administracion, pero nunca se refieren a Marruecos y Mauritania (ésta
solo hasta 1979) como administradoras del Sahara Occidental, sin que
ello signifique en ningun caso reconocimiento de soberania sobre tal te-
rritorio, pues el mismo se considera como descolonizable.?* En tercer lu-

22 He ofrecido este ultimo argumento, no antes formulado, en mi articulo “El conflicto del Sa-
hara Occidental: la dificil lucha por el derecho”, La Ley, num. 5390 (5-X-2001), pp. 1-5; y en
Nacién Arabe, nim. 45, vol. 15, 2001, pp- 87-103.

23 Elarticulo 73 e) de la carta afirma que “Los Miembros de las Naciones Unidas que tengan o
asuman la responsabilidad de administrar territorios cuyos pueblos no hayan alcanzado todavia la
plenitud del gobierno propio... se obligan: ¢) a transmitir regularmente al secretario general, a titulo
informativo y dentro de los limites que la seguridad y consideraciones de orden constitucional
requieran, la informacion estadistica y de cualquier otra naturaleza técnica que verse sobre las
condiciones economicas, sociales y educativas de los territorios por los cuales son respectivamente
responsables”.

24 El Yearbook of United Nations suele incluir que, con ligeras variantes, establece que “el
secretario general no ha recibido informacion relativa al Sahara Occidental. El 26 de febrero de
1976, el representante de Espafia habia informado al secretario general que el gobierno espafiol, a
partir de esa fecha, definitivamente termind su presencia en el territorio del Sahara y estimé
necesario hacer constar que Espafia se considera a si misma exenta de toda responsabilidad de tipo
internacional en conexion con la administracion del territorio, a la vista del cese en su participacion
en la administracion temporal establecida en el territorio” (se refiere a la administracion temporal
tripartita prevista en los acuerdos de Madrid). Esta clausula, que se repite entre 1976 y 1988, es muy
significativa. En primer lugar, da a entender que, segun el secretario general, Espafia debe informar
sobre el Sahara, aunque excusa la falta de informacion aduciendo la carta del representante espafiol.
Si Espafia debe informar es porque se la considera potencia administradora de iure. En segundo
lugar, precisamente por lo anterior, el secretario general no menciona a Marruecos y a Mauritania ni
tampoco los Acuerdos de Madrid, lo cual parece que implica, alternativa o acumulativamente, de un
lado, el no reconocimiento por parte de Naciones Unidas de estos acuerdos y de la transferencia de
la administracion alli prevista, de otro lado, que esa transferencia de administracion sélo se produjo
hasta el 26 de febrero de 1976. Las posteriores actuaciones de la ONU contando con Marruecos para
resolver la cuestion se explican por la vigencia del principio de efectividad.
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gar, diversas resoluciones de Naciones Unidas hablan de la “persistente
ocupacion” del Sahara Occidental por Marruecos, lo que equivale a reco-
nocer que esa presencia no tiene titulos juridicos, sino que sélo se apoya
en los hechos consumados.?’ En cuarto lugar, el dictamen de 29 de enero
de 2002 del secretario general Adjunto de Asuntos Juridicos de la ONU
y asesor juridico de la misma, Hans Corell?¢ dice textualmente que “El
Acuerdo de Madrid no transfiri6 la soberania sobre el territorio ni confi-
ri6 a ninguno de los signatarios la condiciéon de potencia administradora,
condicion que Espafia, por si sola, no podia haber transferido unilateral-
mente” (punto num. 6 del dictamen). Por tltimo, todos los planes apro-
bados o avalados por Naciones Unidas (tanto el Plan de Paz de 1990 y su
complemento de los acuerdos de Houston, como el Plan Baker II de
2003) e incluso los proyectados (Plan Baker I) lo ignoran totalmente.

3. Desde un punto de vista juridico, el 27 de febrero aparece un nue-
vo elemento, pues aprovechando el vacio legal se funda la Republica
Arabe Saharaui Democratica (RASD) que ha llegado a ser reconocida
por mas de setenta paises (varios de los cuales han congelado o retirado
su reconocimiento después) y que fue admitida como Estado miembro de
la Organizacion para la Unidad Africana y es uno de los Estados funda-
dores de la Union Africana. El nacimiento de la RASD como Estado
Saharaui que reclama como propio todo el territorio del Sahara Occiden-
tal comprendido en las fronteras internacionalmente reconocidas tiene
varias consecuencias. En primer lugar, que la RASD puede alegar su de-
recho de legitima defensa frente a Marruecos que ha invadido su territo-
rio. En tanto que la RASD siga controlando parte del territorio del Saha-
ra Occidental, como ha sucedido ininterrumpidamente desde 1976 hasta
hoy (actualmente controla el territorio que se encuentra al este del muro)
cualquier accion militar marroqui ocupando ese territorio legitima la res-
puesta militar saharaui. En segundo lugar, la existencia de la RASD pue-
de suponer que la solucion del conflicto, el referéndum, no tiene como
objetivo que el pueblo saharaui se pueda convertir en “un Estado inde-
pendiente y soberano”, pues éste ya existe, sino que seria un instrumento
constituyente para que la poblacion originaria saharaui decida si el Esta-

25 Resoluciones de la Asamblea General niim. 34/37, de 21 de noviembre de 1979 (preambulo
y puntos nums. 5y 6); y 35/19, de 11 de noviembre de 1980 (preambulo y puntos nims. 3 y 9).
26 S/2002/161.
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do, ya existente, de la RASD se quiere integrar en Marruecos o si quiere
seguir independiente recuperando su territorio ocupado por Marruecos.?’

4. Meses después de que el acuerdo de Madrid caducara (el
27-11-1976) y de que se fundara la RASD, Marruecos buscé una nueva
legitimacion para su ocupacion firmando con Mauritania un tratado in-
ternacional de fronteras que pretende consagrar el reparto del territorio.
El tratado de 14 de abril de 1976 se llama, oficialmente, Convenio relati-
vo al Trazado de la Frontera Estatal establecido entre la Republica Isla-
mica de Mauritania y el Reino de Marruecos” y entré en vigor entre las
partes el 10 de noviembre de 1976.28 Este tratado procedié a una parti-
cion del Sahara, correspondiendo a Mauritania la region sur (Rio de Oro
0, mas exactamente, Tiris el Garbia) y a Marruecos todo el territorio
saharaui al norte de la linea de demarcacion pactada. Segun el articulo 1
del tratado:

Las Altas Partes Contratantes convienen de comun acuerdo que la frontera
estatal establecida entre la Reptiblica islamica de Mauritania y el Reino de
Marruecos se halla definida por la linea recta que parte del punto de inter-
seccion de la costa atlantica con el paralelo 24° norte y se dirige hacia el
punto de interseccion de esta linea recta con la actual frontera de la Repu-
blica islamica de Mauritania constituyendo el limite sureste de la frontera
de Marruecos.

Este tratado, sin embargo, no s6lo no otorgd a Marruecos el ansiado
titulo juridico para apropiarse del Sahara Occidental (o, al menos, de la
mayor parte del mismo), sino que constituye un acto que desautoriza las
posiciones adoptadas por Marruecos en momentos posteriores.

Por un lado, la ONU ha negado validez a la anexion del territorio
operada por este tratado en varios momentos. En primer lugar, la Asam-
blea General de la ONU, después de aprobado este tratado califico lo ac-
tuado por Marruecos, en dos ocasiones, como “ocupacion” que es “de-
plorada”.?® En segundo lugar, todos las resoluciones del Consejo de

27 He argumentado esta tesis en mi articulo “Recientes desarrollos del conflicto del Sahara Oc-
cidental: autodeterminacion y estatalidad”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, vol. I, 2001, pp. 343 y ss. (p. 360).

28 El texto del tratado, cuya redaccion auténtica esta hecha en francés, se encuentra en United
Nations Treaty Series, 1977, pp. 118 y 119.

29 Resoluciones de la Asamblea General 34/37, de 21 de noviembre de 1979, y 35/39, de 11 de
noviembre de 1980.
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Seguridad (especialmente las que aprueban el Plan de Paz de 1990, los
acuerdos de Houston de 1997 y la que el Plan Baker 11 de 2003) se refie-
ren a la descolonizacion de fodo el territorio del Sahara Occidental, lo
que es tanto como decir que no se reconoce ni el reparto ni la anexion del
territorio operada en el tratado marroco-mauritano de 1976. En tercer lu-
gar, el ya mencionado dictamen del asesor juridico de la ONU, Hans Co-
rell, de 29 de enero de 2002,%0 ni siquiera menciona este tratado al anali-
zar la evolucion juridica del asunto.

Por otro lado, ademas de no dar a Marruecos el deseado titulo juridi-
co, el tratado marroco-mauritano de 1976 se ha vuelto contra las posicio-
nes marroquies defendidas con posterioridad. Asi, en primer lugar, si se
admite que el tratado de reparto de 1976 fue valido ello significaria que
la ocupacion por Marruecos de la parte sur del Sahara que Mauritania
abandond en 1979 seria un puro “acto de fuerza” violatorio de la legali-
dad internacional, pues Mauritania no firm6 con Marruecos la entrega de
ese territorio en 1979. En segundo lugar, Marruecos pierde credibilidad
al oponerse a la hipotesis de la particion como féormula de solucion del
conflicto, cuando ese mismo pais la promovié en 1976. Ademas, en ter-
cer lugar, en tanto que Marruecos firmé en 1976 un acuerdo sobre el
“trazado de la frontera estatal” con Mauritania, fijando su propia frontera
sur en una linea que parte de un punto que esta al norte de Villa Cisne-
ros, no puede argumentar que esta zona del Sahara forma parte de su “in-
tegridad territorial” pues, que me conste, Marruecos no ha denunciado
este tratado.

5. El titulo juridico indiscutible que hace valer el Frente Polisario, a
saber, el derecho a la autodeterminacion del Sahara Occidental, sin em-
bargo, no ha podido ejercitarse por la ocupacion militar de Marruecos de
gran parte del territorio. La guerra del Sahara comenzada a finales de
1975 y continuada hasta septiembre de 1991, si bien no permitié6 a Ma-
rruecos controlar todo el territorio, no ha podido desalojar del Sahara
ocupado a la monarquia alaui. Esta guerra comenzo6 apenas dos afnos y
después de que fuera fundado el Frente Popular para la liberacion de Sa-
guia El Hamra y Rio de Oro, cuando este movimiento era ain muy débil.
Sin embargo, la ocupacion del territorio por la guerra y la subsiguiente
guerra provoco que el Frente Polisario se convirtiera en actor politico
mucho mas importante de lo que era antes. En efecto, por un lado, el

30 S/2002/161.



HACIA EL PLAN BAKER 1I 457

Frente Polisario consigui6 derrotar militarmente a Mauritania lo que con-
vierte a éste en un factor importante en la determinacion de la politica
exterior de Mauritania, el Estado que mas kildmetros de frontera tiene
con el Sahara Occidental. Ademas, en segundo lugar, el Frente Polisario
domino al ejército marroqui, el cual s6lo pudo obtener el control de la
mayor parte del territorio progresivamente a partir de 1980 mediante
la construccion de los muros defensivos, concluidos en 1987. Tanto las
derrotas infligidas al ejército marroqui antes de la construccion de los
muros cuanto el desgaste producido después de erigidos éstos (mucho
mayor para Marruecos que para el Frente Polisario) atribuyeron al Frente
Polisario un peso politico mucho mayor al que tenia al comienzo del
conflicto.

IV. EL BLOQUEO DE LAS SOLUCIONES JURIDICAS
Y POLITICAS. EL INTENTO DE COMPROMISO ENTRE LO JURIDICO
Y LO POLITICO. EL PLAN DE PAZ Y LOS ACUERDOS
DE HOUSTON

La terminacion de los muros en 1987 y la transformacion del conflic-
to en una guerra de desgaste condujo a un escenario que hacia posible la
btisqueda de un compromiso. En efecto, una parte, el Frente Polisario,
era portadora de un titulo juridico indiscutible y un arma de presion poli-
tica que era la vuelta a la guerra, y la otra, Marruecos, aun careciendo de
titulos juridicos validos, tenia una posicion politica dominante en tanto
que habia conseguido aislar a la mayor parte del territorio de los ataques
armados saharauis (que, después de la construccion del muro, perdieron
profundidad). En estas condiciones la negociacioén para resolver el con-
flicto se planted en términos en los que una parte (Marruecos) cedia parte
de su predominio politico (entrada de la Minurso en el territorio y admi-
sion de la posibilidad de pérdida del territorio ocupado si el referéndum
decidia la independencia) a cambio de que la otra (el Frente Polisario)
flexibilizara las exigencias derivadas de su titulo juridico (revision del
censo espafiol de 1974 y admision de la posibilidad de que el voto no
fuese simplemente independencia o no, sino que la opciéon fuese inde-
pendencia o integraciéon en Marruecos, excluyendo otras posibilidades
como integracion en Espafia o Mauritania), amén de ceder parte de sus
cartas politicas (aceptacion del alto el fuego).
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Esta negociacion desembocdé en el Plan de Paz de la OUA, asumido
por la ONU en 1991. El Plan de Paz es un conjunto de textos de 1990 (el
cuerpo principal del plan), 1997 (los acuerdos de Houston) y 1999 (las
disposiciones pactadas para regular las apelaciones frente al censo y
otras cuestiones).

El cuerpo principal fue aprobado en 1990 y 1991.3! Las resoluciones
del Consejo de Seguridad que aprueban estos textos reclaman a las partes
que “cooperen plenamente” en la puesta en practica del Plan de Paz que
ambas partes aceptaron. Sin embargo, el Plan de Paz fue cuestionado
pronto por Marruecos (mayormente) que intentd mejorar su posicion ju-
ridica (intentando incluir en el censo de votantes al mayor niamero posi-
ble de marroquies) al tiempo que intentaba mermar la posicion politica
saharaui presionando para que algunos Estados congelaran o retiraran su
reconocimiento de la RASD.

Las tensiones parecieron resolverse con un segundo texto, que com-
pleta el Plan de Paz de 1990-1991, los Acuerdos de Houston de 1997,
aprobados por las partes y consagrados por el Consejo de Seguridad que
pide a las partes “proseguir su cooperacion constructiva con la Organiza-
cion de las Naciones Unidas aplicando integramente” el Plan de Paz y
los Acuerdos de Houston.3?

El proceso de paz continué conociendo obstaculos, fundamentalmen-
te en tres cuestiones: el censo, el estatuto de las fuerzas militares en pre-
sencia y el de los refugiados. Sin embargo, nuevas negociaciones condu-
jeron al tercer conjunto de textos que forma el corpus del Plan de Paz y
que resuelven los litigios correspondientes al censo. Este tercer grupo de
textos estd constituido por un protocolo sobre la identificacion de las tri-
bus cuestionadas, directivas operacionales para proceder a la identifica-

31 Segunda parte del informe del SG (S/21360), de 18 de junio de 1990, que fue aprobado por
la resolucion del Consejo de Seguridad 658 (1990), que pide a las partes que ‘“colaboren
plenamente” con el secretario general de la ONU “en sus esfuerzos para lograr la pronta solucion de
la cuestion”; e Informe del SG (S/22464), de 19 de abril de 1991, aprobado por resolucion del
Consejo de Seguridad 690 (1991), que “pide a las dos partes que cooperen plenamente con el
secretario general con miras a la aplicacion del plan”. La resolucion del Consejo de Seguridad 725
(1991) vuelve a pedir a las partes que “cooperen plenamente con el secretario general para poner en
practica el plan que ellas mismas aceptaron”.

32 Anexo I del informe del SG (S/1997/742), de 24 de septiembre de 1997, aprobado por
resolucion del Consejo de Seguridad 1133 (1997).
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cion de los individuos de estas tribus, y directivas para el estudio de las
apelaciones al censo.??

El proceso iniciado en el Plan de Paz continud con éxito. En efecto,
en diciembre de 1999 concluy¢ la confeccion del nuevo censo electoral y
el 17 de enero de 2000 se publico la lista provisional de votantes que ad-
mitié6 como saharauis con derecho a voto a 86,386 personas de entre un
total de 198,469 candidatos entrevistados por las comisiones de identifi-
cacion. El nuevo censo, confeccionado por la ONU, era muy similar al
espaiiol de 1974, lo que, por cierto, desmintié las acusaciones de parcia-
lidad que Marruecos formuld contra éste. EI nuevo censo, en definitiva,
rechazé como saharauis a decenas de miles de marroquies que pretendian
ser incluidos en el mismo, lo que significaba que el referéndum conducia
inexorablemente a la independencia del territorio.

V. LOS INTENTOS DE MARRUECOS DE APROVECHAR SU VENTAJA
PARA BUSCAR UNA “SOLUCION POLITICA” AL MARGEN DEL DERECHO,
PERO AVALADA POR EL MISMO. EL PLAN BAKER I

1. La perspectiva de una derrota en el referéndum llevé a Marruecos,
ante la pasividad de la ONU, a bloquearlo y romper los compromisos que
contrajo en el Plan de Paz y los Acuerdos de Houston, vulnerando asi lo
exigido por las resoluciones 658, 690, 725 y 1133 del Consejo de Seguri-
dad que exigian a las partes “cooperar plenamente” en la “puesta en
practica” del Plan de Paz. El bloqueo se produjo, inicialmente, presen-
tando 120,000 apelaciones (que no constituian un obstaculo “juridico”
pues las partes habian aprobado el procedimiento para tramitarlas, ni tam-
poco “politico” pues en un maximo de dos afios habrian sido resueltas) y
después declarando “caduco” el proceso. El verdadero problema era la
negativa “politica” de Marruecos a continuar aplicando un plan que con-
ducia a la independencia, aunque ello significara vulnerar el “derecho”.

Marruecos, violando el espiritu y la letra de los textos, pretendid que
todos estos recursos fueran admitidos y estimados, lo que implicaria en
realidad reiniciar todo el proceso de identificacion (justamente lo que el

33 Addendum al Informe del SG (S/1999/483/Add.1), de 13 de mayo de 1999, aprobado por
resolucion del Consejo de Seguridad 1238 (1999), el cual, reafirmando el derecho de todos los
solicitantes, advierte que el “procedimiento de recursos [contra el censo] no se convertird en una
segunda fase de la operacion de identificacion”.



460 CARLOS RUIZ MIGUEL

Consejo de Seguridad rechaz6 expresamente en su resolucion 1238) vy,
ademas, un retraso considerable en la celebracion del referéndum. La
cuestion, juridicamente, estaba clara: la inmensa mayoria de estos recur-
sos no cumplian los requisitos para ser admitidos pactados por las dos
partes en los acuerdos de Nueva York de abril de 1999, pues en los re-
cursos no se mencionaban las “circunstancias, hechos nuevos o cualquier
elemento de prueba” que no fueron conocidos por las Comisiones de
Identificacion en la primera instancia y que servian para justificar la de-
cision de admitir a tramite la apelacion.’* El propio SG ha reconocido ex-
presamente que la resolucion de las apelaciones puede hacerse de forma
“sumaria” o expedita.?

Sin embargo, la ONU, lejos de sancionar o censurar el flagrante in-
cumplimiento marroqui de las resoluciones del Consejo de Seguridad
que obligaban a “cooperar plenamente” en la “puesta en practica” del
Plan de Paz, hizo caso omiso a la rebelion juridica marroqui. En efecto,
en lugar de denunciar este bloqueo y de utilizar los mecanismos que esta-
blece la Carta de Naciones Unidas para obligar a Marruecos a cumplir
sus compromisos, el SG dio un espectacular giro al conflicto al solicitar
la suspension sine die del Plan de Paz (y, fundamentalmente, del referén-
dum)3¢ y abrir la puerta a la llamada “tercera via”. El informe del secreta-
rio general de 17 de febrero de 2000, realizaba a este respecto una afir-
macion falaz y es que si se celebrase el referéndum y “una de las partes”
(eufemismo para referirse a Marruecos) no aceptase el resultado, no ha-
bria un mecanismo coercitivo previsto en e/ Plan de Paz, ni parecia pro-
bable que se pudiera adoptar.’” Creo que es falaz, porque si no existe un
mecanismo coercitivo en el Plan de Paz es por la sencilla razéon de que
tal mecanismo ya esta previsto en el capitulo VII de la Carta de Naciones
Unidas en el que se autoriza incluso el uso de la fuerza para hacer cum-
plir el eventual resultado del referéndum. Partiendo de esta discutible

34 Véanse, muy especialmente, los articulos 9.1.iii, 10.b, 12.a del Protocolo “Procedimiento de
recursos en el referéndum del Sahara Occidental”, y los articulos 5, 21.b y 22 del Protocolo
“Directivas operacionales para la realizacién del proceso de apelaciones”, todos éstos incluidos en el
Addendum al Informe del SG (S/1999/483/Add.1), de 13 de mayo de 1999.

35 En efecto, aunque en alguna ocasion el SG ha afirmado que la resolucion de las apelaciones
“llevaria mucho tiempo” (S/2000/131, paragrafo 35), en otras reconoce que se puede realizar este
proceso “en forma sumaria” (S/2000/1029, de 25 de octubre de 2000, paragrafo 31; S/2001/148, de
20 de febrero de 2001, paragrafo 23).

36 Informe del SG, S/2000/131, de 17 de febrero de 2000.

37 S/2000/131, paragrafo 36; y también los informes del SG S/2000/461, de 22 de mayo,
paragrafo 28; y S/2000/683, de 12 de julio de 2000, paragrafo 28.
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premisa, el secretario general de Naciones Unidas dio por fracasado el
Plan de Paz y lanzo6 la propuesta de celebrar nuevas conversaciones di-
rectas entre las partes, con la mediacion de James Baker III para alcanzar
otro tipo de solucion. Celebradas esas reuniones (en Berlin) no hubo nin-
gun tipo de acuerdo, pero Marruecos presentd su propuesta de una “solu-
cion politica” que coincide sustancialmente con el llamado “proyecto de
acuerdo marco” que presentd James Baker en 2001 y que se conoce
como Plan Baker I, aunque la autoria mas que de Baker parece que es de
alglin jurista francés al servicio de Marruecos.

El proceso y la argumentacion que llevaron a formular el proyecto de
“acuerdo-marco” ofrece puntos oscuros y poco convincentes. Asi, en pri-
mer lugar, para justificar el abandono del Plan de Paz firmado por las
partes y aprobado por el Consejo de Seguridad, el SG argument6 que di-
cho plan fracasé porque era un “juego de suma cero” en el que las partes
0 ganaban o perdian todo.3® Ahora bien, cabria preguntarse: ;pero no
eran esas las reglas de juego que habian aceptado las dos partes? ;por
qué cambiarlas entonces? Pero se podria ir mas alla. Si el fracaso del
Plan de Paz se debia a que dudaba en torno a dos alternativas “de suma
cero” (integracion o independencia) Annan y Baker tendrian que contes-
tar a esta pregunta: la propuesta de “autonomia” del “acuerdo-marco”
que se proponia para sustituir al Plan de Paz ;jacaso no suponia aceptar
una de las alternativas de la “suma cero”, esto es, la integracion? Y, si
esto es asi, jpor qué razon el Plan de Paz debia ser desechado y el
“acuerdo-marco” aceptado?

En segundo lugar, y reincidiendo en algo que se dijo en sus ultimos
informes,? el SG se referia a Marruecos como “potencia administrado-
ra”.% La alusion distaba de ser inocente y, precisamente por ser falsa,
provocaba gravisimas contradicciones. @) De entrada, los informes del
SG que atribuian a Marruecos el titulo juridico de “potencia administra-
dora” entraban en una flagrante contradiccion con la doctrina sentada por
la Asamblea General de Naciones Unidas tal y como se expresaba en la
resolucion 3458 A (XXX) de 10 de diciembre de 1975 (que se refiere,
después de los Acuerdos de Madrid, a Espafia como unica potencia ad-
ministradora) asi como con las resoluciones 34/37 (de 1979) y 35/19 (de

38 S/2001/613, de 20 de junio de 2001, paragrafos 29 y 47.

39 S/2000/1029, de 25 de octubre de 2000, paragrafo 30; S/2001/148, paragrafos 2 y 22;
S/2001/398, de 24 de abril de 2001, paragrafo 19.

40 S/2001/613, paragrafos 2 y 42



462 CARLOS RUIZ MIGUEL

1980), todas ellas de la Asamblea General, que consideran que la actua-
cion de Marruecos es una “ocupacion” que es deplorada. b) Por otra par-
te, si Marruecos fuese “potencia administradora” del territorio ;por qué
entonces no cumple lo que preceptua el articulo 73 e) de la Carta de Na-
ciones Unidas para las potencias administradoras de territorios coloniales
enviando determinadas informaciones sobre la situacion del mismo? Y si
no cumple eso siendo “potencia administradora” ;jpor qué Annan no se
lo exige? c¢) Finalmente, pero no lo menos importante ;como es posible
denominar a Marruecos “potencia administradora” del “territorio” cuan-
do Marruecos ni siquiera ocupa todo el territorio? ;Qué ocurre con el te-
rritorio al este del muro o berma y que actualmente se halla bajo sobera-
nia de la RASD? ;Se pretendia también que se sometiese a Marruecos?

En tercer lugar, el SG ofrecia como argumento para abandonar el
Plan de Paz que el fracaso de éste se debid a que las partes no presenta-
ban propuestas, sino que tenia que ser la ONU quien formulara iniciati-
vas, abriéndose entonces un proceso de discusion entre ambas*! incenti-
vando un juego de suma cero. Ahora bien, jno es el proyecto de
acuerdo-marco una iniciativa de la ONU? ;Por qué milagrosa razén en-
tonces esta iniciativa no caeria en el mismo defecto que se achacaba al
Plan de Paz? Porque, “aparentemente”, el proyecto resultaba ser una ini-
ciativa de la ONU. ;O resultaba que no era una iniciativa de la ONU? Y
si no lo era de la ONU, sino de Marruecos, /por qué se le disfrazé como
iniciativa, no marroqui, sino del secretario general? Si estuviéramos ante
una iniciativa apdcrifa de la ONU, nos encontrariamos con algo suma-
mente preocupante para la credibilidad, ya maltrecha, de Naciones
Unidas.

En cuarto lugar, resultaba llamativo el desprecio poco diplomatico
del SG a las iniciativas del Frente Polisario, las victimas de la ocupacion,
que contrastaba con la deferencia mostrada hacia el ocupante. El SG
afirmo que las propuestas realizadas por el Frente Polisario para salir de la
situacion de bloqueo del Plan de Paz no podian ser tenidas en cuenta
porque requerian bien el asentimiento de Marruecos, bien una accion del
Consejo de Seguridad o bien ulteriores clarificaciones.*> Pero, ;qué
ocurria con el propio proyecto de acuerdo-marco?: jacaso no requeria
precisamente el asentimiento del Frente Polisario? el mismo SG dice que

41 S/2001/613, paragrafo 47.
42 S/2001/613, paragrafo 50.
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si;¥ ;jacaso no requeria de ulteriores clarificaciones? el SG dijo que era
una propuesta para ser discutida;* ;acaso no se proponia que el cumpli-
miento del acuerdo-marco no quedaria asegurado por dos miembros per-
manentes del Consejo de Seguridad (Estados Unidos de América y Fran-
cia)? Y si todo esto era asi, ;por qué el SG desprecio las propuestas del
Frente Polisario sobre el Plan de Paz y, sin embargo, avald el proyecto
de acuerdo-marco?

2. Pero si el proceso que llevo hasta el proyecto de “acuerdo marco”
presentaba sospechosas oscuridades, el contenido mismo del acuer-
do-marco* propuesto no dejaba de producir perplejidad. Los problemas
eran, fundamentalmente, dos: situar como premisa lo que debia ser la
conclusién del proceso y considerar como conclusion del proceso lo que
tenia que ser la premisa.

En primer lugar, el presupuesto de todo el texto del acuerdo marco
daba por demostrado lo que precisamente se trataba de demostrar, situan-
do como “premisa” lo que no era sino eventual “conclusiéon”. Es decir,
partia de una premisa (un a priori) que daba por demostrada y aceptada
(que el Sahara Occidental es territorio de soberania marroqui), pero que
no solo no esta demostrada ni aceptada (esa soberania no estd reconocida
ni por Naciones Unidas ni por los demas Estados), sino que no se puede
demostrar ni aceptar sino a posteriori, hasta que después de un referén-
dum de autodeterminacion, el pueblo saharaui eventualmente decida in-
tegrarse en Marruecos. El SG pretendia que el acuerdo marco fuese apro-
bado por las partes a través de una negociacion de sus representantes.*
Ahora bien, el contenido del mismo conllevaba una integracién en Ma-
rruecos que suponia un ejercicio del derecho de autodeterminacion ya
que, como es sabido, en los supuestos de descolonizacion por autodeter-
minacion, el pueblo colonizado tiene varias opciones: convertirse en un
Estado independiente y soberano, asociarse libremente a un Estado inde-
pendiente distinto, integrarse plenamente en otro Estado independiente*’
o asumir “cualquier otra condicion (estatuto) politica”.*® Por ser un ejer-
cicio del derecho de autodeterminacion, el “acuerdo marco” tenia que ser

43 S/2001/613, paragrafos 56 y 59.

44 S/2001/613, paragrafo 57.

45 El texto del “acuerdo marco sobre el status del Sahara Occidental” se encuentra en el Anexo
1del S/2001/613.

46 S/2001/613, paragrafo 54.

47  Resolucion AG 1541 (XV).

48 Resolucion AG 2625 (XXV).
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aprobado en referéndum. La consagracion de esta premisa logicamente
aberrante (que se deduce, necesariamente, de dos puntos del acuerdo
marco) era fuente de insalvables contradicciones, como no podia ser de
otro modo.

De un lado, se establecia que el Reino de Marruecos tendria “compe-
tencia exclusiva” en la “preservacion de la integridad territorial contra
intentos secesionistas que provengan del interior o del exterior del terri-
torio”.* Ahora bien, el Sahara Occidental s6lo puede formar parte de la
“integridad territorial” de Marruecos si el mismo no es un territorio colo-
nial, sino territorio de soberania, pues lo que caracteriza una “colonia”
es, precisamente, que no forma parte de la “integridad territorial” de un
Estado, ya que cuando un supuesto colonial afecta a la integridad territo-
rial de un Estado no puede entrar en juego el principio de autodetermina-
cion. Sin embargo, el derecho de autodeterminacion del Sahara Occiden-
tal ha sido afirmado por innumerables resoluciones de la Asamblea
General y el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y por el dictamen
del Tribunal Internacional de Justicia. El acuerdo marco, por tanto, con-
tradecia todo el derecho internacional vigente contemporaneo.

De otro, se afirmaba que “todas las leyes aprobadas por la Asamblea
y todas las decisiones de los jueces... deben respetar y conformarse con
la Constitucion del Reino de Marruecos”.>° Ahora bien, sélo era posible
exigir la supremacia de la Constitucion sobre el derecho del Sahara Occi-
dental si se considerase que este territorio es de soberania marroqui, pues
la Constitucion es la expresion juridica de la soberania. Sin embargo, lo
que caracteriza a una colonia es que en la misma el ordenamiento juridi-
co constitucional de un Estado no tiene plena aplicacion, precisamente
porque no es territorio de plena soberania (no es de soberania “interna”,
aunque “externamente” esté dominado por ese Estado).

Finalmente, cabia preguntarse ;como era posible compatibilizar, por
una parte, la afirmacion de los ultimos informes del SG de que Marrue-
cos era la “potencia administradora” del territorio®! (lo que necesaria-
mente implica su consideracion como una colonia) y, por otra, la premisa
del acuerdo marco de que el territorio formaba parte de la “integridad te-
rritorial” marroqui y era, en consecuencia, territorio de soberania?

49  “Acuerdo marco...”, nim. 2.

50 “Acuerdo marco...”, num. 4. La Constitucion de Marruecos es de 13 de septiembre de 1996.

51 S/2000/1029, paragrafo 30; S/2001/148, paragrafos 2 y 22; S/2001/398, paragrafo 19;
S/2001/613, paragrafos 2 y 42.
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Pero, como se ha dicho, el acuerdo-marco presentaba una segunda
dificultad que era situar como conclusion del proceso lo que no podia ser
sino su premisa. En efecto, el resultado final del proceso descolonizador
por autodeterminacion puede ser muy diverso (integracion, independen-
cia, asociacion), pero las normas generales sobre la descolonizacion pre-
vienen un procedimiento Unico para su realizacion. Asi, la libre asocia-
cion debe ser resultado de una “eleccion libre y voluntaria de las
poblaciones del territorio en cuestion, expresada segin métodos demo-
craticos”;>? la integracion debe resultar “del deseo libremente expresado
de las poblaciones del territorio, plenamente conscientes del cambio de
su estatuto”, por medio de la eleccion con “métodos democraticos... im-
parcialmente aplicados y fundados sobre el sufragio universal de los
adultos”, y mediante el control de la ONU en la aplicacion de esos méto-
dos;» la creacion de un Estado independiente o la adquisicion de cual-
quier otro estatuto politico debe ser “libremente decidida por (el) pue-
blo”.>4

En la medida en la que el proyecto de acuerdo marco establecia que
“el estatuto del Sahara Occidental sera sometido a un referéndum en
que podran participar los electores habilitados, en la fecha que convengan
las partes en el presente acuerdo, dentro del plazo de cinco afios a contar
de las medidas iniciales de aplicacion del presente acuerdo”,> no se ha-
cia sino reconocer que el nuevo estatuto del territorio no seria el resulta-
do de los deseos libremente expresados de las poblaciones del territorio.

El acuerdo marco no solo determinaba el estatuto del territorio vul-
nerando las normas generales del derecho internacional publico sobre el
particular, sino que contemplaba un referéndum que hacia imposible
el derecho de autodeterminacion. Esto se demuestra mediante el analisis
del propio acuerdo marco. Por un lado, porque “estaran habilitados para

52 Resolucion AG 1541 (XV), anexo, principio VII: “a) La libre asociacion debe ser el
resultado de la libre y voluntaria eleccion de los pueblos del territorio interesado expresada con
conocimiento de causa y por procedimientos democraticos”.

53 Resolucion AG 1541 (XV), anexo, principio IX: “La integraciéon debe producirse en las
condiciones siguientes: a) El territorio que se integra debe haber alcanzado un estado avanzado de
autonomia y poseer instituciones politicas libres, de modo que sus pueblos estén en condiciones
de decidir, en forma responsable, con conocimiento de causa y por procedimientos democraticos. b) La
integracion debe ser el resultado de los deseos libremente expresados de los pueblos del territorio,
plenamente enterados del cambio de su estatuto, con conocimiento de causa y por procedimientos
democraticos, aplicados imparcialmente y fundados en el sufragio universal de los adultos”.

54 Resolucion AG 2625 (XXV).

55  “Acuerdo marco...”, nim. 5.
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votar en dicho referéndum los electores que hayan residido continuamen-
te en el Sahara Occidental durante el afio anterior”,’® lo cual dejaba
abierta la puerta al fraude mediante el establecimiento de colonos marro-
quies. Por otro, porque al disponerse que “el estatuto del Sahara Occi-
dental sera sometido a un referéndum en que podran participar los electo-
res habilitados, en la fecha que convengan las partes en el presente
acuerdo, dentro del plazo de cinco afios a contar de las medidas iniciales
de aplicacion del presente acuerdo”,’” se planteaban serias dudas acerca de
si la opcion independentista podia siquiera plantearse. Con el acuerdo
marco y la Constitucion sélo podrian defenderse en ese eventual referén-
dum dos opciones: la del mantenimiento de la autonomia dentro de la
soberania marroqui o la de “no mantenimiento de la autonomia”. Esta ul-
tima opcion parece que solo se podria interpretar como “plena integra-
cion”, ya que no parecia que pudiera defenderse la opcion independentis-
ta cuando se consagraba la atribuciéon a Marruecos de la competencia
exclusiva para la “preservacion de la integridad territorial contra intentos
secesionistas que provengan del interior o del exterior del territorio™? y
cuando el territorio se somete a una Constitucion que establece que el
rey, “representante supremo de la nacion, simbolo de su unidad, garante
de la perennidad y de la continuidad del Estado... garantiza la... integri-
dad territorial del Reino en sus fronteras auténticas”.>® La afirmacion que
hizo el SG en su informe de que el acuerdo marco propuesto “tiene por
objeto lograr una solucién pronta, duradera y convenida del conflicto del
Sahara Occidental de modo que no se excluya la libre determinacion sino
que se facilite”® resultaba ser rotundamente falsa. Por lo mismo, resulta-
ba rechazable la afirmacion realizada en la resolucion del Consejo de Se-
guridad (bien que no en la parte dispositiva) que daba via libre a la nego-
ciacion del acuerdo marco (pero que no lo aprobd), de que el mismo
“entrafiaria una sustancial devolucion de autoridad y en el que no se pre-
cluye sino que de hecho se prevé la libre determinacion”.o!

3. En resumen, el rechazo marroqui del “derecho” (la aplicacion de
la legalidad internacional vigente, esto es, el principio de autodetermina-

56  Idem.

57  Idem.

58  “Acuerdo marco...”, nam. 2.

59 Articulo 19 de la Constitucién marroqui de 13 de septiembre de 1996.
60 S/2001/613, paragrafo 54.

61 S/RES/1359 (2001), parrafo 8o. del preambulo.
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cion exigido por el Tribunal Internacional de Justicia, la Asamblea Gene-
ral y el Consejo de Seguridad de la ONU) condujo a una ofensiva diplo-
matica dirigida a sustituir el mismo por una “solucién politica” (es decir,
un acuerdo de los respectivos dirigentes sin proceder al referéndum) que
estableciera supuestamente una “amplia autonomia” en “el marco de la
soberania marroqui”. Esa ofensiva contd con la complacencia del secre-
tario general de la ONU, que en su informe de 31 de mayo de 2001 asu-
mio la presentacion de esa “solucion politica” (llamada por algunos “ter-
cera via”) que se concreto en el “Proyecto de Acuerdo Marco” conocido
como primer Plan Baker. Sin embargo, el intento marroqui de desvirtuar
la legalidad internacional existente fracaso cuando el Consejo de Seguri-
dad, en su resolucion 1429 de 30 de julio de 2002, se neg6 a aprobar el
Plan Baker Il y rechazo un “acuerdo politico” que no permitiera la “auto-
determinacion”.

A partir de entonces, cerrado el camino de la “solucion politica” pre-
tendida por Marruecos, el unico camino para anular el temido Plan de
Paz era “aguarlo” con una formula que conjugara las dos posibilidades:
un “acuerdo politico” que atribuyera al Sahara una autonomia bajo con-
trol marroqui como pretendia la monarquia alauita y, a la vez, hiciera po-
sible la autodeterminacion del territorio como desea el Frente Polisario.
En esto consiste basicamente el Plan Baker II.

VI. LAS VIAS DE SOLUCION ABORTADAS. LA ADMINISTRACION
DIRECTA POR NACIONES UNIDAS Y LA PARTICION

La “propuesta de acuerdo marco” o Plan Baker I, como se ha dicho,
constituia una pura y simple anexion a Marruecos de todo el territorio del
Sahara Occidental. Como sefiuelo se ofrecia una supuesta autonomia que
no lo era sino en precario, pues carecia de las minimas garantias. Por ello no
resultd en absoluto sorprendente que el mismo fuera rechazado por el
Frente Polisario y por Argelia. La situacion parecia asi totalmente blo-
queada: el Plan de Paz (aprobado por el Consejo de Seguridad) era la
unica solucidén aceptada por las partes, pero Marruecos incumplio sus
compromisos; el Plan Baker I (no aprobado por el Consejo de Seguridad)
no permitia llegar a ningiin compromiso. Para romper el bloqueo se ex-
ploraron dos posibles soluciones: la administraciéon directa por las Nacio-
nes Unidas y la particion.
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1. La propuesta de administracion directa del territorio por las Nacio-
nes Unidas fue sugerida por Argelia en su respuesta al Plan Baker .92 La
propuesta argelina era que, dado que existia una soluciéon que habia sido
aceptada por ambas partes (el Plan de Paz) y aprobada por la ONU y
que, dado que los obstaculos provenian de las divergencias entre éstas en
su aplicacion, lo mas juicioso era que la propia ONU asumiera sobera-
namente la aplicacion de su propio plan (es decir, el Plan de Paz). Arge-
lia present6 bastantes detalles de esta propuesta. El eje fundamental es
que antes del referéndum habria un breve periodo de transicion en el que
el territorio del Sahara Occidental estaria “bajo la autoridad y la adminis-
tracion exclusivas” de la ONU. De esta forma, se podria consolidar la
confianza entre las dos partes, ya que la seguridad publica y la organiza-
cion del referéndum no se haria ni por una parte ni por otra, sino por un
tercero.

La propuesta argelina fue rechazada sin muchas explicaciones por el
secretario general, pese a ser la Gnica que, verdaderamente, consagraba
una solucidn (al menos, transitoria) sin vencedores ni vencidos pues, si
bien Marruecos debia abandonar el territorio, éste no podria tampoco ser
ocupado por el Frente Polisario, por lo cual quedaban las tropas de am-
bos contendientes acantonadas conforme a lo previsto en el Plan de Paz.

2. La otra propuesta de solucion no la formul6 ninguna de las partes,
sino que la sugiri6 oficialmente Kofi Annan y el propio James Baker en
el 2002.9 Se trataba de la posibilidad de proceder a una particion del te-
rritorio. Concretamente, el SG de la ONU afirmo6 que:

El Consejo de Seguridad podria pedir a mi enviado personal que tratara
por ultima vez de determinar con las partes si estarian o no dispuestas a
considerar, bajo sus auspicios y mediante conversaciones directas o indi-
rectas, una posible division del Territorio, en la inteligencia de que no se
decidiria nada hasta que quedara decidido todo. Si el Consejo de Seguri-
dad se inclinase por esta opcion y en el caso de que las partes no estuvie-

62 “Observaciones del gobierno de Argelia relativas al proyecto de acuerdo marco para el Sa-
hara Occidental”, Anexo II del Informe del secretario general de 10 de enero de 2002 (S/2002/41).
Véanse especialmente los paragrafos 8-12 de las “Observaciones” de Argelia.

63  Aunque Marruecos inmediatamente acusé a Argelia de “inspirar” la particion para satisfacer
sus ansias “expansionistas”, lo cierto es que oficiosamente la tesis ya circuld cuatro afos antes. En
1998, Annan consulto oficiosamente esta posibilidad que promovié Estados Unidos de América.
En aquel entonces, “fuentes oficiosas marroquies... no ocultan una cierta satisfaccion ante la
misma”. El Pais, 22-X11-1998, p. 12.
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sen dispuestas a llegar a un acuerdo respecto de una division del territorio
para el lo. de noviembre de 2002, o no pudieran hacerlo, se pediria tam-
bién a mi enviado personal que les presentase posteriormente una propues-
ta de division del territorio que seria sometida también al Consejo de Se-
guridad. El Consejo de Seguridad someteria esta propuesta a las partes en
el entendimiento de que no estaria sujeta a negociacion. Esta forma de lle-
gar a una solucion politica daria a cada una de las partes algo de lo que
quiere, pero no todo, y seguiria el precedente, aunque no necesariamente
los mismos arreglos territoriales, de la division convenida en 1976 entre
Marruecos y Mauritania.®*

La tesis de la particion podria haber resultado interesante en la medi-
da en que todas las partes en conflicto quedarian satisfechas: Marruecos
porque se quedaria con la zona en la que mas gastos ha hecho; Fran-
cia porque su aliado podria al menos conservar parte de lo ocupado; la
RASD porque veria consagrada su existencia por toda la comunidad in-
ternacional; Argelia porque conseguiria aliviar la presion geoestratégica
en su frontera suroccidental; Mauritania porque, al perder su frontera con
Marruecos, veria su existencia garantizada frente al imperialismo marro-
qui mediante la existencia de un “Estado colchon”; Estados Unidos de
América conseguiria la paz en el Magreb y se eliminarian los obstaculos
para la creacion del gran mercado inico del Magreb; y, finalmente, Espa-
fla porque conseguiria que concluyera con un relativo éxito la descoloni-
zacion y se abriese un espacio socio-econdémico de cooperacion con la
RASD.

Abhora bien, la particion era una hipotesis no exenta de problemas. El
primero, y fundamental: cudl seria el territorio que correspondiese a cada
una de las partes. Aunque los medios presentaron la particion como una
repeticion de la operacion realizada en 1976 entre Marruecos y Maurita-
nia, la lectura del pasaje del informe del SG revela que en la propuesta
onusiana el arreglo territorial no necesariamente iba a ser el mismo, y es
légico que asi fuera. Una division del territorio entre Marruecos y la
RASD igual que la que se hizo en 1976 resultaria inviable por muchas
razones. La primera es que una tal division del territorio implicaria que la
RASD perderia una buena parte del territorio que ahora controla, esto es,
el que esta al este del muro o berma, y que se halla al norte de la linea di-

64 La propuesta de particién se presenta como iniciativa de James Baker y del propio Kofi
Annan en el informe S/2002/178, de 19 de febrero de 2002, paragrafo 50.
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visoria del reparto marroco-mauritano. La segunda es que tal divisién
implicaria que la RASD perderia su frontera con Argelia, con lo cual de-
jaria de tener sentido el argumento que se ofrece de que esta particion
permitiria una salida al Atlantico para Argelia a través de la RASD. En
tercer lugar, esta division conllevaria que Marruecos quedaria con un te-
rritorio que es, precisamente, el de la tribu mas belicosamente antimarro-
qui de las tribus del Sahara Occidental, los Erguibat. Por todo ello, para
que la eventual particion tuviera minimas posibilidades de poder ser con-
siderada, se requeriria una linea divisoria entre Marruecos y la RASD
muy distinta de la de 1976. En primer lugar, la linea de demarcacion de
1976 tendria que ampliarse hacia el noroeste para que el territorio de la
RASD en el futuro incluyera todos los actuales territorios liberados que
domina en este momento la RASD. No seria admisible que territorios li-
berados, que ahora son de la RASD, tan simbolicos como Bir Lehlu (lu-
gar de fundacion de la RASD vy capital provisional de la misma hoy dia)
o Tifariti (donde se ha celebrado el XI Congreso del Frente Polisario)
quedaran en manos de Marruecos. Esta seria la unica manera de que la
RASD mantuviera frontera con Argelia. En segundo lugar, la actual fron-
tera oriental entre Marruecos y la RASD tendria que ampliarse hacia el
oeste para que el territorio de la RASD, de no poder contar con El Aaiun,
si pudiera contar al menos con Smara, capital espiritual del territorio,
ubicada como El Aaiin en una zona erguibat, y que eventualmente po-
dria convertirse en capital de la RASD. En tercer lugar, la linea de de-
marcacion también tendria que desplazarse mas al norte, abarcando la
ciudad de Bojador en la costa Bojador y repartiendo la zona de Bu Craa
en el interior para que ambos Estados pudieran beneficiarse por igual de
los fosfatos y de las riquezas pesqueras. Ademas, y esto es muy impor-
tante, se conseguiria vecindad con Canarias, para lo cual la RASD ten-
dria que poseer, como se ha dicho, Bojador.

El segundo problema de la particion seria que juridicamente también
deberia ser avalada por un referéndum, pues este mecanismo es esencial
para proceder a la descolonizacion. El tercer problema seria politico por
cuanto que una particion podria aumentar el sentimiento irredentista
saharaui ya herido tras el desgraciado tratado de 1912 que privo al Saha-
ra Occidental del territorio comprendido entre el paralelo 27°40 y el rio
Draa para atribuirselo al sultan marroqui (aunque nunca lo posey6 antes).
Abhora el territorio del Sahara sufriria una nueva amputacion.
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VII. EL FRACASO DEL INTENTO DE EXIMIRSE DEL DERECHO
INTERNACIONAL Y LA PROPUESTA DE SOLUCION DE COMPROMISO
TEORICAMENTE FAVORABLE A MARRUECOS. EL PLAN BAKER II

1. La tosquedad juridica del llamado Plan Baker I y la inviabilidad
politica del mismo (resultaba una anexion de todo el territorio apenas di-
simulada) condujeron a su fracaso. El fracaso se hizo tanto mas evidente
cuanto que el Consejo de Seguridad no lo llegd a aprobar en ningin mo-
mento. Lo maximo que consiguié Marruecos fue que la resoluciéon 1359
del consejo® alentara “a las partes a que examinen el proyecto de acuer-
do marco y negocien cualesquiera modificaciones concretas que deseen
introducir en esta propuesta”, pero sin por ello cerrar la puerta a otras po-
sibles 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”. El tinico logro
para Marruecos fue que esta resolucion no mencionara la “autodetermi-
nacion” en la parte dispositiva, aunque si se refiriera a ella en el pream-
bulo. Pero el logro fue efimero. La elusion del derecho internacional a la
autodeterminacion del Sahara Occidental consagrado por decenas de re-
soluciones de la Asamblea General, por multiples resoluciones del Con-
sejo de Seguridad y por el propio Tribunal Internacional de Justicia po-
dia 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 resolucion 1359 (de ju-
nio de 2001), el asesor juridico de Naciones Unidas, Hans Corell, emitio
su demoledor dictamen (de 29 de enero de 2002) sobre los contratos pe-
troliferos en el Sahara Occidental reiterando la doctrina sobre la autode-
terminacion del derecho internacional de las Naciones Unidas. La resolu-
cion 1429 intent6 evitar esta deriva peligrosisima que ponia en cuestion
todo el derecho internacional de la descolonizacion de los ultimos dece-
nios. Esta resolucion afirmaba que el Consejo de Seguridad seguia “apo-
yando decididamente la labor del secretario general y de su enviado per-
sonal orientada a encontrar una solucioén politica a esta controversia”,
pero matizé que esto debia hacerse “teniendo en cuenta las preocupacio-
nes manifestadas por las partes” (en este caso, el Frente Polisario y Arge-
lia), y expresa su disposicion a examinar “cualquier propuesta relativa al

65 S/RES/1359 (2001), de 29 de junio de 2001.
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derecho de libre determinacidon que presenten el secretario general y el
enviado personal, en consulta, segiin proceda, con otras entidades que
tengan la experiencia pertinente”. El derecho de autodeterminacidn, que
parecia expulsado de la resolucion 1359 (aparecia en el preambulo, pero
no en su parte dispositiva) volvia de nuevo como eje inexcusable para
resolver el conflicto.

2. El Plan de Paz para la Autodeterminacion del Pueblo del Sahara
Occidental o Plan Baker II, trasluce la autoria de un constitucionalista es-
tadounidense. Este plan fue propuesto por James Baker a las partes en la
gira que efectud por la region en enero de 2003. El texto concreto del
plan tardo en trascender a la opinion publica pues Baker exigié maxima
reserva. Finalmente, se hizo publico al ser incluido, junto con los comen-
tarios de las partes, en el informe del SG sobre la situacion del Sahara de
mayo de 2003.% Las respuestas de las partes a la propuesta que les hizo
llegar Baker resultaron un tanto desconcertantes. En primer lugar, Ma-
rruecos expresd su rechazo a este plan, desconcertante porque, como
mas adelante se argumenta, le era bastante favorable.®” En segundo lugar,
el Frente Polisario también expresd su rechazo,®® menos desconcertante,
dado que este plan representaba un cambio desfavorable para el Frente
en relacion con el “Plan de Paz” de 1990-1991 y los Acuerdos de Hous-
ton de 1997. Por eso mismo, resultd sumamente sorpresivo que muy
poco después el Frente Polisario que en un principio habia mostrado sus
criticas al plan, lo aceptase justo antes del debate sobre el mismo en el
Consejo de Seguridad.®® En tercer lugar, constituy6 también algo inespe-
rado la aceptacion con reservas que formuld Argelia.”® Finalmente, en
cuarto lugar, Mauritania expreso su apoyo al plan sin ningtn tipo de re-

66 S/2003/565, de 23 de mayo de 2003. El texto del Plan Baker II se incluye como Anexo II
del Informe y las respuestas de las partes como Anexo III.

67 Observaciones del Reino de Marruecos sobre la nueva propuesta del sefior James Baker
titulada: “Plan de paz para la libre determinacion del pueblo del Sahara Occidental” [en el Anexo IIT
del S/2003/565].

68 Carta de fecha 8 de marzo de 2003 dirigida al secretario general, por el secretario general
del Frente Polisario [en el Anexo III del S/2003/565].

69  Carta del Frente Polisario al SG de Naciones Unidas de 6 de julio de 2003.

70 Carta de fecha 26 de febrero de 2003 dirigida al secretario general por el presidente de
Argelia en la que se incluye el Memorando de Argelia sobre la nueva propuesta del enviado personal
del secretario general a las Naciones Unidas que lleva por titulo “Plan de paz para la libre
determinacion del pueblo del Sahara Occidental” [en el Anexo III del S/2003/565].
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servas.”! Después de examinar todas las observaciones de las partes, el
Consejo de Seguridad (en aquel mes presidido por Espafia) apoy6 el Plan
Baker II por unanimidad en su resolucion 1495.72

El contexto de este plan es el de una parte, la marroqui, con el domi-
nio politico marroqui sobre la mayor parte del territorio, y otra parte, la
saharaui, con un titulo juridico indiscutible al derecho a la autodetermi-
nacion, con una situacion en los campamentos de refugiados cada vez
mas tensa y con un serio riesgo de reanudacion de hostilidades por uni-
dades saharauis descontroladas. El borrador de resolucion presentado por
Estados Unidos de América decia que el Consejo de Seguridad “aproba-
ba” el Plan Baker II. Esta redaccion, que implicaba la imposicion del
plan a las partes, acogia la observacion del secretario general de que nue-
vas negociaciones entre las partes no so6lo no darian resultado sino que
incluso serian contraproducentes.”? Sin embargo, la férrea oposicion de
Marruecos, canalizada por Francia, a la imposicion del texto a las partes,
llevo a la definitiva redaccion 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 resolucion dice que el consejo no
“aprueba”, sino que “apoya” el Plan Baker II (lo que es tanto como apro-
barlo “politicamente” aunque no “juridicamente”). En este sentido pide a
las dos partes que cooperen con la ONU y entre si con vistas a la “acep-
tacion” y “aplicacion” del plan. Por tanto, juridicamente, el plan no esta
aprobado sino que es una mera propuesta cuya aprobacién y aplicacion
sigue condicionada a la aceptacion de las dos partes. Si desde un punto
de vista juridico, la resolucién 1495 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”.

3. El analisis comparativo entre el llamado Plan Baker I y el Plan Ba-
ker II ofrece seis diferencias fundamentales.

En primer lugar, el Plan Baker I s6lo menciona expresamente las
competencias exclusivas del Reino de Marruecos (articulo 2), guardando
silencio y, por ende, dejando al arbitrio del intérprete (quien sea el intér-
prete, como veremos, es otra diferencia axial) la determinacion de las

71 Nota verbal de fecha 17 de marzo de 2003, dirigida al secretario general por la Misién
Permanente de Mauritania ante las Naciones Unidas [en el Anexo III del S/2003/565].

72 S/RES/1495 (2003), de 31 de julio de 2003.

73 S/RES/1495 (2003), paragrafos 56 y 58.



474 CARLOS RUIZ MIGUEL

competencias que corresponden a la Autoridad del Sahara Occidental
(ASO). Sin embargo, el Plan Baker II protege mejor los intereses saha-
rauis al determinar expresamente no sélo las competencias exclusivas de
Marruecos (articulo 8.B), sino también las de la ASO (articulo 8.A).

En segundo lugar, el Plan Baker II reduce las competencias que co-
rrespondian al Reino de Marruecos en el Plan Baker 1. Si éste atribuia al
reino la competencia exclusiva sobre “todas las cuestiones” relativas
al “uso de armas”, el Plan Baker II establece una excepcion al permitir
que la ASO pueda tener competencia exclusiva en el uso de las armas
para garantizar la “seguridad interior y el mantenimiento del orden” (ar-
ticulo 8.A).

En tercer lugar, el Plan Baker II amplia los derechos fundamentales
de los ciudadanos del Sahara, tanto de forma genérica (articulo 13, que
establece que las normas de la ASO deberan respetar los convenios inter-
nacionales de derechos humanos, sin poder reducir el nivel de proteccion
del derecho marroqui), cuanto de forma especifica (articulo 8.B que ins-
tituye una garantia expresa de la libertad de expresion para defender la
independencia). Sin embargo, en el Plan Baker I, los saharauis s6lo tie-
nen los derechos que les atribuya el ordenamiento marroqui que, como
recientes casos han puesto de manifiesto,’* es sumamente restrictivo con
los derechos fundamentales y, en especial, con la libertad de expresion.

En cuarto lugar, mientras el Plan Baker I establece que las leyes de la
ASO deberan ser conformes con la Constitucion marroqui (articulo 4),
la cual limita las posibilidades de la autonomia, pues s6lo reconoce una
autonomia local, entre otros preceptos restrictivos, el Plan Baker II dis-
pone que so6lo tendran que ser conformes con la Constitucion marroqui
las propias leyes que dicte la administracion marroqui en el territorio,
pues las leyes que dicte la ASO no tendran que ser conformes con la
Constitucion marroqui, sino con el Plan Baker II (articulo 12), que se eri-
ge asi en la auténtica Constitucion del territorio en el periodo transitorio
previo al referéndum de autodeterminacion. Esta clausula permite argu-
mentar que antes del referéndum de autodeterminacion no hay “integra-
cién” en Marruecos a diferencia de lo que ocurria con el Plan Baker 1.

74 Casos de cierres de medios de comunicacion a finales de 2001 por orden gubernativa,
encarcelamiento de activistas pacificos saharauis como Ali Salem Tamek, encarcelamiento del
periodista Ali Lmrabet, etcétera.
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En quinto lugar, en caso de divergencia a la hora de aplicar el plan
entre la administracion marroqui y la ASO, del Plan Baker I se despren-
dia implicitamente que, puesto que las leyes de la ASO debian ser con-
formes con la Constitucion marroqui (articulo 4), quien resolvia los
conflictos es quien, segin esa Constitucion marroqui resuelve los con-
flictos, a saber, en gran medida el Consejo Constitucional, la mayoria ab-
soluta de cuyos miembros es designada por el rey. Sin embargo, en el
Plan Baker II, en caso de conflicto entre la administracion o una ley ma-
rroqui y la administracion o una ley saharaui, quien resuelve los conflic-
tos es un tercero neutral, el secretario general de la ONU (articulo 22), lo
cual es coherente con considerar al Plan Baker Il como la norma suprema
o Constitucion del territorio en el periodo transitorio.

Finalmente, en sexto lugar, mientras el Plan Baker I abria la posibili-
dad de que participaran en el referéndum de autodeterminacion a todos
los que residieran en el territorio desde un afio antes de la celebracion del
mismo (articulo 5) dejando, ademas, sin solucion el problema de los con-
flictos en la determinacion del cuerpo de votantes, el Plan Baker II esta-
blece un censo mucho mas preciso para participar en el referéndum de
autodeterminacion. Como se vera mas adelante, en este acto participaran
los que estén comprendidos en tres listas: la de votantes reconocidos
como saharauis por la ONU en diciembre de 1999, la de refugiados saha-
rauis de ACNUR y la de todos aquellos que residan en el territorio de
forma continuada desde antes de 1999. Ademas, en caso de conflicto,
solo el SG de la ONU puede decidir quien estara admitido a participar en
el referéndum.

4. La historia reciente del Sahara Occidental pone de manifiesto que
la monarquia alauita ha ido persiguiendo tres objetivos: 1) Un titulo juri-
dico que legitime la ocupacion del Sahara (ya sea de “soberania” ya de
“administracion” como en el Acuerdo de Madrid que atribuy¢ el titulo
de “co-administrador”, aunque como se vio este titulo ha caducado); 2)
Un control sobre todo el territorio (pretendido antes de la crisis de no-
viembre de 1975, abandonado tacticamente para involucrar a Mauritania
en su favor y retomado en 1979 tras el abandono mauritano de la parte
del Sahara que le correspondio en el reparto); y 3) Un censo con una
composicion mayoritaria de marroquies para garantizar un resultado fa-
vorable (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 Saha-



476 CARLOS RUIZ MIGUEL

ra una “autonomia” que Hassan II llegd a afirmar como de tipo federal en
cuanto inspirada en la de los Lédnder alemanes.”

Pues bien, un andlisis objetivo del Plan Baker II nos ofrece un pro-
ducto en el que Marruecos obtiene todo lo que puede obtener y quizas
mas incluso. Veamoslo.

a) En primer lugar, Marruecos obtiene un titulo juridico para su ocu-
pacion, un titulo que Marruecos pretendia y que hasta ahora nunca ha po-
seido. Es significativo el silencio del Plan Baker II sobre el acuerdo de
Madrid de 14 de noviembre de 1975 y sobre el tratado de delimitacion
de fronteras con Mauritania de 14 de abril de 1976 (en el que se pacta el
reparto del Sahara). Este silencio es coherente con el dictamen del asesor
juridico de Naciones Unidas, Hans Corell, de 29 de enero de 2002 que
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 internacio-
nal (por ejemplo, las concesiones de explotacion petrolifera). El Plan Ba-
ker II atribuye a Marruecos un titulo juridico para su ocupacidn, permi-
tiéndole gestionar sus relaciones exteriores, su defensa exterior y la
delimitacion de sus fronteras.

Cuestion distinta es la de qué titulo juridico es ese: si de “soberania”
como pretende Marruecos o de “administracion”. Desde el punto de vista
juridico-internacional, la atribucion de soberania sobre el territorio sélo
es admisible después del referéndum de autodeterminacion. Por eso, una
lectura del Plan Baker II estimando, como pretende Marruecos, que esta-
blece una “autonomia en el marco de la soberania marroqui” no parece
correcta. Antes bien, el Plan Baker Il debe ser interpretado de acuerdo
con la legalidad internacional y una tal interpretacion solo permite inferir
que lo que recibe Marruecos es un titulo de “administracion”, mas con-
cretamente, de “co-administracion” conjuntamente con la ASO. En mi
opinién una lectura cuidadosa del Plan Baker II conduce a esta conclu-
sion. En efecto, si bien las leyes de la administracion marroqui en el
Sahara deben ser conformes con la Constitucion marroqui, las leyes del
Parlamento saharaui no deben someterse a la Constitucidon marroqui...
isino al Plan Baker II! que opera asi como la auténtica Constitucion del

75 En la primavera de 1988, en el palacio de Marraquech, el rey anuncié que su proyecto de
administracion publica para Marruecos pasaba en un futuro mas o menos proximo por el modelo
descentralizador de los linder alemanes, tras estudiar también de manera concienzuda el autonémico
espaiol.
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territorio.”® Es esta una diferencia fundamental respecto al Plan Baker I
que sometia las leyes saharauis a la Constitucion marroqui. Por esto mis-
mo hay dos objeciones marroquies al plan que estimo infundadas. Por un
lado, no parece una contradiccion, como pretende Marruecos, el decir
que el secretario general tiene competencia para interpretar el Plan de
Paz,’7 cuando también tienen esa competencia los tribunales supremos
saharaui y marroqui. Precisamente, lo que dice el Plan Baker II es que la
interpretacion del secretario general del plan se impone en caso de desa-
cuerdo. En definitiva, si la Constitucion es la normal expresion de una
soberania, el Plan Baker II es la auténtica Constitucion saharaui en el pe-
riodo 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 II no podria entrar en vigor sino cuando el mismo sea rati-
ficado por Marruecos (y por los demas firmantes: Frente Polisario, Arge-
lia y Mauritania) con arreglo al procedimiento previsto en su Constitu-
cion, ya que, segun la monarquia alauita, este plan implica
“modificaciones sustanciales del status de las provincias del sur del
pais”.”® No me parece admisible este argumento por cuatro razones. La
primera es que el Plan de Paz de 1990 y los Acuerdos de Houston, igual-
mente aprobados por el Consejo de Seguridad, también implicaban “mo-
dificaciones sustanciales del status de las provincias del sur del pais” y
Marruecos no tuvo que modificar su Constitucion para aplicarlos. La se-
gunda es que el Plan Baker II no es un “tratado internacional”, sino una
resolucion del Consejo de Seguridad . El hecho de que su puesta en prac-
tica se someta a la aceptacion de las partes es una condicion de “aplicabi-
lidad”, pero no de “validez”. La tercera es que la Constitucion marroqui
no menciona expresamente a esas “provincias del sur”, por lo que no tie-
ne validez este argumento, inspirado en el dictamen del Tribunal Supre-
mo canadiense de 20 de agosto de 1998 en relacion con Québec,
territorio que, como bien dijo el TS canadiense no es una colonia, sino
uno de los Estados que conforman la Federacion canadiense segin la
Constitucion de aquel pais. Finalmente, la cuarta razon es que el derecho
internacional no puede estar condicionado por una clausula de una

76  Articulo 12 del Plan Baker II.

77  Articulo 22 del Plan Baker II. Véase el paragrafo 22 de las “Observaciones del Reino de
Marruecos sobre la nueva propuesta del sefior James Baker titulada: ‘Plan de paz para la libre
determinacion del pueblo del Sahara Occidental””.

78  Paragrafo 1 de las “Observaciones del Reino de Marruecos...”.
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Constitucion que haya sido introducida con vulneracion del derecho
internacional.

b) En segundo lugar, con el Plan Baker II, Marruecos conseguiria lo
que nunca ha conseguido hasta ahora, como bien recuerda Argelia en su
respuesta al plan, a saber, un control sobre todo el territorio.” Bien fuera
porque en 1975-1976 el Sahara se reparti6 entre Marruecos y Mauritania,
o porque antes de la construccion de los muros apenas controlaba el terri-
torio, o porque después de la construccion de éstos, solo controla el peri-
metro englobado por los mismos, es lo cierto que desde 1976 hasta la fe-
cha siempre ha habido un territorio (en la actualidad el 20 por ciento,
aproximadamente) conocido como “liberado” en el que el control ha re-
caido exclusivamente en la RASD. El Plan Baker II ignora completa-
mente la existencia de la RASD (lo que no puede ser sino de agrado ma-
rroqui) y priva a ésta de todo su territorio propio, atribuyendo al ejército
marroqui el control de las “fronteras exteriores”. Este control sobre todo
el territorio plantea problemas politicos y juridicos.

Politicamente Argelia expresa su temor de que en el Sahara las tro-
pas marroquies puedan encontrarse enfrente de las argelinas al desapare-
cer el “espacio colchon” controlado por el Frente Polisario. Para Mauri-
tania se plantea la cuestion sobre qué sucederia si las tropas marroquies
tuvieran, por primera vez, presencia inmediata ante las fronteras maurita-
nas. No se olvide que Marruecos reivindico la anexion de Mauritania con
los mismos argumentos empleados para anexionarse el Sahara. Final-
mente, para el Frente 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 reconoci-
das son las que delimitan el conjunto del territorio. Sin embargo, también
juridicamente la RASD es un Estado existente que es miembro de la
Unioén Africana y que reivindica como propio el territorio comprendido
en las fronteras internacionalmente reconocidas. Ciertamente, la UA y la

79 Memorando de Argelia sobre la nueva propuesta del enviado personal del secretario general
a las Naciones Unidas que lleva por titulo “Plan de paz para la libre determinacion del pueblo del
Sahara Occidental”: “Argelia desea subrayar que desde el desencadenamiento del conflicto armado
en el Sahara Occidental en 1975 ni ella en su propio territorio ni Marruecos en el territorio del Sa-
hara Occidental han desplegado fuerzas armadas en la frontera internacionalmente reconocida entre
Argelia y el Sahara Occidental. Las fuerzas armadas marroquies estan desplegadas en el muro de
arena que se sitlia a una decena de kilometros de la frontera internacional entre Argelia y el Sahara
Occidental” (texto extraido de la parte IV. La cuestion de las tropas de las dos partes del
memorando).
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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 Ba-
ker II se ofrece a la firma del Frente Polisario (inico interlocutor recono-
cido 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, pues si en la practi-
ca hay casi total coincidencia entre ambas entidades en teoria no es asi.
La admision en la ONU no es condicion para la existencia de un Estado.
El hecho de que exista la RASD y cuente con su territorio pudiera llegar
a plantear la cuestion de qué ocurriria si el ejército marroqui fuera a to-
mar el control de las fronteras internacionalmente reconocidas saliendo
del muro. Si la RASD no diera su aceptacion al acuerdo podriamos en-
contrarnos 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.

c) En tercer lugar, y ante la perspectiva de celebrar un inexorable e
inevitable referéndum de autodeterminacion, Marruecos ha venido pre-
tendiendo “inflar” el censo de votantes con la inclusiéon de marroquies.
Ya en 1975, cuando la ONU envid una mision visitadora al territorio,
Marruecos afirm6 que habia fuera del territorio “de 30,000 a 40,000”
saharauis que vivian en Marruecos y Mauritania como supuestos refugia-
dos que huyeron de la represion espanola.®? Una vez constatada la practi-
ca unanimidad saharaui por la independencia, Marruecos decidi6 incre-
mentar la cifra de supuestos “saharauis” que debian ser incluidos. Hassan
IL, en carta de 15 de septiembre de 1991, dirigida al secretario general es-
timo los mismos en “170,000” y anunci6 que procedia a su “reunién” en
el mismo Sahara. El Plan Baker II establece para la eleccion presidencial
y parlamentaria en la fase previa al referéndum un cuerpo electoral del
que forman parte solo las personas consideradas como saharauis por las
Comisiones de Identificacion de la ONU (86,386). Sin embargo, dispone
que para el referéndum de autodeterminacion votaran, ademas de éstos,
los refugiados inscritos en la lista de repatriacion elaborada el 31 de oc-
tubre de 2000 por el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Re-
fugiados (lista que es desconocida para Marruecos) y los “residentes” de
forma continuada en el Sahara desde el 30 de diciembre de 1999 (en las

80 Paragrafo 9 del Informe del Comité Especial encargado de Examinar la Situacién con
respecto a la Aplicacion de la Declaracion sobre la Concesion de la Independencia a los Paises y
Pueblos Coloniales, Nueva York, Naciones Unidas, vol. IIT (XXX-suplemento nim. 23), 1977, pp.
12y ss.
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ultimas elecciones legislativas marroquies figuraban como “residentes”
en el territorio 151,696 personas, incluidos los aproximadamente 45,000
saharauis reconocidos como votantes por la Minurso que “residen” en el
Sahara ocupado por Marruecos). Este censo para el referéndum de
autodeterminacion plantea dudas politicas y juridicas.

Politicamente, el censo establecido por el Plan Baker II parece resul-
tar 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 con-
feccion6 en dos fases. En la primera, culminada en julio de 1999, la
ONU establecidé un censo de 84.251 votantes (seleccionados entre
147,229 aspirantes), de los cuales un 54.9% (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 controla-
do por Marruecos, también es cierto que la inmensa mayoria de los re-
chazados fueron candidatos presentados por Marruecos.®! El censo cul-
mino en diciembre de 1999 tras la identificacion de las llamadas “tribus
disputadas”. De los 51,220 candidatos entrevistados, las Comisiones de
Identificacion declararon como votantes solo a 2,135, de 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 declara-
das como saharauis®? y 112,083 descalificados. A su vez, de entre los de-

81 En aquel momento, el entonces ministro del Interior marroqui y gerente del asunto del Sa-
hara, Driss Basri, declar6 a E/ Pais (16-VII-1999, p. 7) que “la lista de votantes que ha recibido [la
de los 84.251 electores] es un ‘gran éxito’ para Marruecos, porque la mayoria de los seleccionados
fueron presentados por su pais y no por el Frente Polisario, y residen en ¢l o en la ex colonia
espafiola... de ahi que se atreva a dar el referéndum por ganado y lo describa como ‘una mera
formalidad’. ‘Esta lista de la ONU hace afiicos el mito de que el pueblo saharaui esta refugiado en la
region de Tinduf'y que el antiguo Sahara espafol esta poblado por colonos enviados por Marruecos’,
afirm6 Basri visiblemente satisfecho”. La noticia, firmada por Ignacio Cembrero, sigue diciendo que
“el titular de Interior confia, no obstante, en incrementar su avance. El 15 de junio, la Minurso
empez6 a examinar a un ultimo grupo de 65.000 personas pertenecientes a tres tribus que, segin el
Frente Polisario, no son saharauis. ‘Por poco que un puiiado de ellos sean finalmente aceptados, la
ventaja de Marruecos sera aun mas holgada’, vaticind Basri... ‘el Frente Polisario ya ha tocado techo
y no puede crecer mas en niimero de electores potenciales’”.

82 Los datos definitivos del censo en el informe del SG S/2000/131, de 17 de febrero
(paragrafo 6).
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clarados como saharauis (86,386), unos 48,389 viven en Marruecos o en
el territorio controlado por Marruecos.

Los célculos politicos dependen de la interseccion entre las tres listas
que concurririan al eventual referéndum de autodeterminacion porque
hay saharauis reconocidos como votantes (primera lista) que también son
refugiados (tercera lista) y saharauis reconocidos como votantes (primera
lista) que también son residentes en el Sahara controlado por Marruecos
(segunda lista). Si tomamos en cuenta las dos listas conocidas observare-
mos que entre los 151,696 “residentes” en el territorio ocupado del Saha-
ra se encuentran a unos 48,000 saharauis reconocidos como tales por la
ONU, de lo que se deduce que hay unos 103,000 colonos marroquies que
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 numero total de personas presentadas en las
Comisiones de Identificacion fue de unos 198,000 y que Marruecos blo-
qued el referéndum, porque de ese total la ONU solo estim6 como votan-
tes a 86,000, constataremos que el Plan Baker II da a Marruecos justa-
mente 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 que 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 Na-
ciones Unidas, en Ginebra, ante el Alto Comisionado de Naciones Uni-
das para los refugiados (ACNUR-HCR) para que proceda a un “censo y
registro” de los refugiados mas exhaustivo que la “lista” 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 eva-
luar las necesidades de alimentacion y de distribucion de la ayuda huma-
nitaria”.

Juridicamente, la inclusiéon como votantes de un referéndum de auto-
determinacion de los “residentes” 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 esta cldusula. Sin embargo se pueden hacer varias objeciones
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a la misma. Por un lado, hay que recordar que el TIJ establecié que en
este referéndum deben participar las poblaciones “originarias” y no los
meros “residentes”.®3 La determinacion de las poblaciones originarias,
precisamente la llevaron a cabo las propias Naciones Unidas que oficial-
mente proclamaron en enero de 2000 el censo del “pueblo saharaui” que
debia ejercer la autodeterminacion. La ONU no puede ahora sostener lo
contrario de lo que ella misma ha hecho. Pero ademas, por otro lado, el
“nuevo” censo que propone James Baker vulnera una disposicion funda-
mental del derecho internacional. El cuarto convenio de Ginebra, de 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
poblacion civil al territorio que ocupa”. 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 ordend en su momento,3 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 transferi-
dos 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” y “conforme con la practica democratica”, porque en cualquier
practica democratica y en cualquier ordenamiento juridico hay una
distincion esencial entre los “ciudadanos” y los demas “residentes” que
no tienen ciudadania. En ningliin Estado, por democratico 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 inter-
nacional, parece que dificilmente podran ser removidos. Del texto de la
resolucion 1495 se desprende que las negociaciones entre las partes y
con la ONU deben encaminarse a la “aceptacion” del texto ya elaborado
y a su “aplicacion”, pues como el SG subray6®’ lo que quiere es abrir un
nuevo proceso interminable de negocios. Por tanto, no parece que se abra
la puerta a negociaciones dirigidas a modificar el texto del plan. Esto

83 ICJ Reports 1975, paragrafos 161 y 162. Por esta razon, los colonos espafioles no podrian
votar en el eventual referéndum.

84 S/RES/380 (1975).

85 “Mi enviado personal y yo consideramos, por el contrario, que las partes deberian aceptar el
plan tal como se ha propuesto” (paragrafo 56, S/2003/565).
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que, por un lado, hace dificil corregir los puntos del plan de cuestionable
legalidad internacional, también hace dificil que Marruecos pueda inten-
tar “renegociar” el plan para que el mismo mantenga los puntos mas fa-
vorables (titulo juridico de la ocupacion, el censo y el control del territo-
rio) eliminando aspectos mas “incomodos” (como el del periodo
transitorio dominado por una autoridad del Sahara Occidental probable-
mente independentista). Las negociaciones que pide la resolucion onu-
siana, por tanto, deben ir dirigidas, primero, a ver si las partes aceptan el
plan, y después a “completar” el mismo con el fin de hacerlo aplicable,
pero sin modificar su texto. Por ello, la negativa de Marruecos a aceptar
un plan considerado “6ptimo” por el Consejo de Seguridad tendria un
altisimo coste politico, aunque sea posible juridicamente.

VIII. EL RECHAZO MARROQUI AL PLAN BAKER II

1. El Plan Baker II resulta una solucién juridica que, como se ha ar-
gumentado, parece claramente favorable a Marruecos: no solo concede a
Marruecos mas incluso de lo que la legalidad internacional permitiria
(admision de los colonos marroquies en el censo del referéndum de auto-
determinacion), sino que lo hace mediante la via que el propio Marrue-
cos propuso (descentralizacion y democracia). Esta solucion juridica ha
recibido el apoyo firme y constante del SG de Naciones Unidas y de su
enviado especial, James Baker, que lo califican como “un enfoque justo
y equilibrado’®® y como “la mejor solucion politica para el conflicto”. 87
La aprobacion de la resolucion 1495 supuso una de las mayores derrotas
diplomaticas marroquies de los ultimos afios pues no puede ignorarse
que el Consejo de Seguridad decidié apoyar como “solucidn politica 6p-
tima” y por unanimidad, justo lo que Marruecos considerd previamente
como totalmente rechazable, y el Frente Polisario habia aceptado tras una
inicial oposicion. El Consejo de Seguridad después de dar su apoyo una-
nime al Plan Baker II, conmindé a Marruecos a aceptar el plan. Ma-
rruecos, derrotado juridicamente, declindé dar su aceptacion a dicho
plan, primero con dilaciones y luego con condiciones imposibles. En el
lapso de tiempo que le fue concedido para dar su respuesta, Marruecos
emprendid su enésima ofensiva politica para intentar justificar posterior-

86 S/2003/1016, de 16 de octubre de 2003 (paragrafo 27).
87 S/2004/325, de 23 de abril de 2004 (paragrafo 38).
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mente su rechazo. Esta ofensiva se articuld en varios frentes: el “frente
humanitario”, el “frente tribal” y el “frente terrorista”.

En primer lugar, Marruecos ha atacado en el “frente humanitario”.
Por mas que al dia de hoy en el Sahara ocupado y en Marruecos se vul-
neren los derechos humanos, Marruecos se ha servido de la “puesta en
escena” de un “informe” sobre los prisioneros marroquies elaborado por
dos miembros de “France Libertés” para atacar al Frente Polisario.’® Asi
ha ocurrido en los debates de la Cuarta Comision (descolonizacion) de la
Asamblea General de la ONU de 2003. 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:® con fines de propaganda, el informe facilita la tarea de sem-
brar dudas sobre la imagen del Frente Polisario. Como he argumentado
en otro lugar, este informe no s6lo contiene inexactitudes juridicas de
bulto, exageraciones y afirmaciones increibles, sino que aparecio, preci-
samente, cuatro dias después de la aprobacion de la resolucion 1495,
cuando Marruecos se hallaba diplomaticamente aislado.?® El informe
permitia asi un contraataque, siquiera fuera temporal.

El segundo frente es el “tribal”. En su primera respuesta (2003) al
Plan Baker II ,Marruecos ya habia lanzado la acusacion de que el proce-
so de eleccion del legislativo y el ejecutivo autondmicos previstos en el
Plan Baker II no tomaba en cuenta la “estructura tribal” de la poblacion
del territorio.’! Marruecos dibujaba un escenario de inestabilidad por lu-
chas tribales desencadenadas en el periodo de autonomia previsto en el
Plan Baker II. El Consejo de Seguridad, sin embargo, no tomo en cuenta
esos argumentos. Después del visto bueno dado al Plan Baker II por el
Consejo de Seguridad en la resolucion 1495, Marruecos ha vuelto a reite-
rar estas alegaciones. Con tal fin, ha enviado a varios Estados miembros
del Consejo de Seguridad (Francia, Espafia, Alemania, Reino Unido,
Meéxico, Chile) y a otros Estados (Italia) una delegacion de saharauis
afectos a Marruecos que, ademas de pretender ser “representantes” de la

88 El informe se puede consultar en Internet en: http://www.france-libertes.fi/actu/actudhci/In-
forme_Tindouf.pdf.

89 La respuesta del Frente Polisario frente a las acusaciones vertidas se puede consultar en:
http.//www.spsrasd.info/sps-s210903.html.

90 Me remito a mi trabajo “La mentira humanitaria y la verdad politica (critica del informe
Karmous-Dubuisson)”, publicado en: http://www.wsahara.net/03/menthumpol. html.

91 Paragrafo 16 de las “Observaciones del Reino de Marruecos...”.
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“mayoria” de la poblacidon saharaui (sin que haya ningin proceso electo-
ral que avale esa afirmacion) pretenden llamar la atencion sobre los pro-
blemas que podria provocar el Plan Baker II. Los argumentos se hallan
recogidos en un “memorandum” donde abundan las inexactitudes histori-
cas y juridicas.”? Ocurre que el argumento del miedo tomando como ex-
cusa el tribalismo es un argumento de extraordinaria debilidad por varias
razones. En primer lugar, la poblacion saharaui no es la tinica de la re-
gion (ni del continente africano) que tiene una estructura tribal: Marrue-
cos, Argelia, Mauritania... también tienen una estructura tribal y no pare-
ce que en este momento haya en estos paises guerras civiles tribales (la
crisis de la Cabilia no es, estrictamente hablando, tribal). En segundo lu-
gar, si la poblacion 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 ningin proceso electoral marroqui se vertebra en
torno a los factores tribales (ni la eleccion 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 autonomo o independiente. En tercer lugar, llama también
la atencion que entre la poblacion saharaui de la RASD tampoco haya lu-
chas tribales, a pesar de esa “estructura tribal”. El inico conflicto interno
con connotaciones tribales se produjo hace 15 afios (en 1988) sin que se
hayan vuelto a producir problemas de esa naturaleza. En definitiva, no se
ve 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.

Finalmente, en tercer lugar, Marruecos emprendio una ofensiva ofi-
ciosa en el frente “terrorista”, justo cuando se terminaba el tltimo plazo
(abril 2004) para dar su respuesta a la peticion de aceptacion al Plan Ba-
ker II. A través de un periodista cercano al régimen (el corresponsal de
Agency Press en Rabat), se lanzo una “informacion” que vinculaba al
Frente Polisario con las actividades terroristas de Al Qaeda. A pesar de
que esta “informacion” fue formalmente desmentida por la agencia ofi-
cial de prensa de la RASD,? por la asociacion francesa de amigos de la

92 “Memorandum relativo a la ultima (sic) propuesta del sefior James Baker, enviado personal
del secretario general, acerca del Sahara marroqui (sic)”. El texto de este memorandum no esta
publicado en medios de comunicacion, que yo sepa.

93 El gobierno saharaui “extrafiado” por el alineamiento de un articulo de la agencia de prensa
AP del lado de la propaganda marroqui [http.//www.spsrasd.info/sps-s080204.htmI#2].



Reptiblica Arabe Saharaui Democratica® y por el ministro delegado para
Europa de la RASD (Mohamed Sidati),”> Marruecos ha seguido impul-
sando oficiosamente esta calumnia® a pesar de que incluso entraba en
contradiccion con otras falsas imputaciones hechas por la propaganda
marroqui contra el Frente Polisario. Asi, en primer lugar, es contradicto-
rio decir oficiosamente (nunca oficialmente ante la ONU) que el Frente
Polisario es un conjunto de “mercenarios” controlados por el ejército ar-
gelino y, por otro lado, decir que ese mismo Frente se halla en tratos con
el Grupo Salafista de Predicacion y Combate (GSPC), grupo terrorista
integrista que estd siendo duramente combatido, precisamente, por el
ejército argelino. En segundo lugar, es contradictorio decir que el Frente
Polisario estd controlado por jovenes “islamistas” que han sido contami-
nados por esta ideologia en las universidades argelinas y, por otro lado,
denunciar la “deportacion” de los jovenes saharauis a Cuba para ser
adoctrinados en la ideologia del marxismo-leninismo (atea, como es sa-
bido). Y, en tercer lugar, es contradictorio atribuir un caracter “terrorista”
al Frente Polisario cuando ha llevado a cabo actividades militares
amparandose en el derecho de la guerra (asi, por ejemplo, los prisioneros
de guerra marroquies estan debidamente registrados y son visitados por
el Comité Internacional de la Cruz Roja).

2. Como se ha dicho, aunque Marruecos habia rechazado el plan an-
tes de su aprobacion por el Consejo de Seguridad, éste, tras prestarle su
apoyo unanime conmind a ese pais para que lo aceptase. Marruecos pidio
tiempo “para reflexion y consultas antes de dar una respuesta definitiva”.
Inicialmente se le concedid un tiempo hasta finales de 2003,%7 pero tras
una reunion de James Baker con la delegacion marroqui el 23 de diciem-
bre de 2003, se acordd dar a Marruecos un nuevo plazo, hasta abril, “a
fin de poder realizar nuevas consultas con Marruecos respecto de su res-

95 Communiqué de presse (6-IV-2004) de 1’Association des Amis de la République Arabe
Sahraouie Démocratique [Attp://arso.org.site.voila.fi/AARASD060404. html].

96 Déclaration de Mohamed Sidati, ministre délégué pour I’Europe, 19-04-04
[http://www.arso.org/Sidati190404.htm].

96 Asi, en La Gazette du Maroc (num. 361, de 29-I1I-2004: “Alliance incestueuse: Al
Qaida-Polisario”); en el despacho de la agencia oficial de prensa marroqui (MAP) de 1-IV-2004
(“Sécurité au Maghreb: Des experts soulignent a Genéve la ‘menace’ d’un Polisario recyclé dans le
‘trafic d’armes’ et le ‘terrorisme’”); en Te/ Quel (nam. 121: “Terrorisme: Al Qaida au Sahara?”); en
La Vie Economique (16-IV-2004: “L’inquiétante connexion Polisario-Al Qaida™).

97  S/2003/1016 (paragrafo 28).
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puesta definitiva al Plan de Paz”.”® Finalmente, tras este nuevo plazo no
le fue posible ya a Marruecos retrasar mas su respuesta.

En su respuesta,’ Marruecos realiza varias declaraciones que consti-
tuyen una rebeldia notoria respecto al derecho internacional vigente so-
bre el conflicto, ademas de ir contra los propios actos de Marruecos en el
pasado.

Asi, en primer lugar, Marruecos en su respuesta declara que “adoptd
una posicion basada en el significado que se daba a la solucion politica,
que siempre se habia presentado como una solucion de transaccion con-
sistente en una forma de autonomia en el marco de la soberania marro-
qui”. Es evidente que esto resulta juridicamente insostenible pues si la
ONU no reconoce la “soberania marroqui” sobre el territorio, dificilmen-
te puede reconocer una “autonomia en el marco de la soberania
marroqui”.

En segundo lugar, Marruecos declara que “esta solucion politica ba-
sada en la autonomia sera necesariamente definitiva” y que “el caracter
definitivo de la solucion de autonomia no es negociable para el reino”.
Ahora bien, como recuerda el propio SG, el atribuir un caracter “defini-
tivo” a esa “autonomia” establecida sin haber dado al pueblo saharaui la
opcion de independencia es algo que “tiene consecuencias negativas para
el ejercicio de la libre determinacion, contemplado en la resolucion 1429
(2002)”. Dicho mas claro: esta forma de entender como “definitiva” una
“autonomia” sin haber dado opcidén a la independencia vulnera claramen-
te el derecho.

En tercer lugar, Marruecos afirma que “estd fuera de lugar que Ma-
rruecos entable negociaciones con quien sea acerca de su soberania e in-
tegridad territorial”. Esto puede ser cierto por lo que respecta a los terri-
torios que la ONU reconoce como parte de su “integridad territorial” y
sometidos a su “soberania”. Pero en relacion al Sahara Occidental esta-
mos ante una afirmacion in vacuo pues el derecho internacional ni reco-
noce “soberania” a Marruecos sobre el Sahara Occidental ni lo considera
parte de la “integridad territorial” marroqui.

3. Esto nos suscita, en primer lugar, la pregunta del por qué de este
rechazo. Las explicaciones de este hecho se encuentran en factores inter-

98 S/2004/39, de 19 de enero de 2004 (paragrafo 28).
99 Anexo I al informe S/72004/325 [“Respuesta del Reino de Marruecos a la propuesta del
sefior Baker titulada ‘Plan de paz para la libre determinacion del pueblo del Sahara Occidental’”].



488 CARLOS RUIZ MIGUEL

nacionales, en factores internos marroquies y en la propia evolucion de la
poblacion saharaui afectada por el conflicto, sobre todo en los territorios
ocupados.

A. La explicacion internacional se moveria en un plano estratégico y
otro tactico.

Estratégicamente, la region del Magreb y del Mediterraneo Occiden-
tal parece conocer una redefinicion para adecuarse a las alianzas globales
planetarias: Espafa ha apostado por una alianza estratégica con Estados
Unidos de América en detrimento de su anterior posicion acoélita de Fran-
cia asi como por un mayor acercamiento a Argelia, especialmente visible
en la “crisis del perejil”; Argelia, sin abandonar sus antiguas relaciones
con Rusia, estd intentando un acercamiento a Francia y, sobre todo, a
Estados Unidos de América; Marruecos quiere seguir manteniendo su
tradicional alianza con Francia y con Estados Unidos de América a pesar
de las divergencias entre ambas potencias; el Frente Polisario quiere pro-
seguir en su politica de acercamiento a Espana, Argelia y Estados Unidos
de América. La ubicacion de Espafia y Estados Unidos de América en las
mismas coordenadas internacionales, sumada a la aproximacion argelina
y saharaui a estas posiciones, ha redundado en un cambio sustancial de
los criterios de Estados Unidos de América sobre la cuestion. Marruecos
se ha visto asi ante una tesitura especialmente delicada, ya que ha inten-
tado mantener su privilegiada relaciéon con Francia siendo, al mismo
tiempo, aliado de Estados Unidos de América. La crisis de Iraq ha lleva-
do la confrontacion franco-estadounidense a un punto de tensiéon maxi-
ma. 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 Estados Unidos de América y la solucion
de la “crisis del perejil” fueron vistos con recelo en Francia como inten-
tos de decantarse por Estados Unidos de América en detrimento de Fran-
cia, la realidad es que en el momento decisivo Marruecos se ha enfrenta-
do a Estados Unidos de América apoyandose para ello en Francia. Esto
en principio debiera conducir a un endurecimiento (mas o menos
intenso) de Estados Unidos de América respecto a Marruecos pues no
parece que Estados Unidos de América quiera avalar una ganancia
geoestratégica que fuese a ser aprovechada por su principal antagonista
internacional, que en este momento es Francia.

Desde un punto de vista tactico, la aceptacion del Frente Polisario
(aparte de inducida por las presiones hispano-argelinas, como asi confeso
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el representante del Frente Polisario en la ONU) se explicaria asi 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), ofrecer una salida a la poblacién saharaui, desesperada en los
campamentos de refugiados, y en el caso de que el plan se impusiera so-
bre la voluntad de las partes generar una imagen de “ganador” en la me-
dida en que Marruecos al sobredimensionar sus expectativas apareceria
como perdedor pese a obtenerlo casi todo.

B. Siendo los factores internacionales muy importantes, quizas sean
mas decisivos, en la posicion marroqui de rechazo, los cambios en la po-
litica interior marroqui. EI movimiento tactico argelino y saharaui de
aceptacion del mismo se podria haber basado en la presuncion de que
Marruecos se iba a oponer al plan, lo cual puede suscitar perplejidad, tra-
tandose de un plan favorable a Marruecos. Sin embargo, los tiempos po-
liticos han modificado las posiciones de partida de los actores. Tras la
muerte de Hassan II, en Marruecos se ha desencadenado una crisis politi-
ca, social y economica 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 democratas, todo
ello ha puesto a la estructura tradicional del poder, al Majzén, a la
defensiva.

La aplicacion del Plan Baker II supondria la introduccién, por prime-
ra vez, en un territorio controlado por Marruecos de un sistema totalmen-
te democratico (siguiendo, por cierto, el modelo Estados Unidos de
América) y federal con pleno reconocimiento de los derechos fundamen-
tales. Justamente lo que Marruecos aparentemente 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 siste-
ma judicial independiente previsto en el plan podrian dar lugar a la ela-
boracion de una “legislacion de la libertad” que seria el espejo en el que
se mirarian los democratas marroquies. La comparacion entre el Marrue-
cos dominado por el Majzén y un Sahara democratico libre de las atadu-
ras del Majzén produciria una reaccion inevitable dentro de Marruecos
en favor de la democratizacion y federalizacion del sistema, tantas veces
prometida y tantas veces frustrada. No es casual, por tanto, que en su res-
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puesta al Plan Baker, Marruecos trate de “desactivar” estos tres puntos:
descentralizacion (los Lédnder que prometia Hassan Il son obsesivamente
convertidos en “autoridad local” —como la de los ayuntamientos— en la
respuesta marroqui),'® democracia (sometiendo al Poder Judicial saha-
raui a la férula del Poder Judicial marroqui)'®! y derechos humanos (ex-
presando incluso reservas ante el alcance que pudieran tener las liberta-
des ideoldgica y de expresion).!02

Si esto es asi, cabria entender que Marruecos teme tres posibles esce-
narios futuros. Segun el primero, la ampliacion del censo a los colonos
podria conducir a la anexion del territorio, pero este €xito “exterior” ten-
dria un coste “interior”, a saber, la ineludible democratizacion y federali-
zacion 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 escena-
rio 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 préspero, precisamente como resultado de li-
berarse de las ataduras del Majzén. El tercer escenario seria que en lugar
de “marroquinizarse” los saharauis de los territorios ocupados, los ma-
rroquies se hayan ido “saharauizando”, de suerte que el voto de los colo-
nos no haria sino reforzar el voto independentista. Este proceso se ha ad-
vertido, no en los colonos llegados desde Marruecos, pero si en sus
descendientes, ya nacidos en el Sahara, como se puso de manifiesto en
las revueltas de 1999 en El Aaitn. Parece obvio que Marruecos no se
plantea un escenario en el que la poblacion refugiada en Tinduf y los
saharauis de las zonas ocupadas quieran integrarse en el reino.

C. A pesar de que existe una sensacion de que la solucion del con-
flicto esta paralizada, lo cierto es que existen avances en el mismo. Uno
de los mas importantes ha sido la puesta en practica de las primeras me-
didas de confianza entre las partes en conflicto. La Oficina del Alto Co-
misionado de las Naciones Unidas para los Refugiados y el Representan-
te Especial para el Sahara Occidental del SG de la ONU han promovido
con las partes la aplicacion de medidas de fomento de la confianza. El

100 Paragrafos 3, 8, 9, 11, 12, 13, 14, 16, 18, 20 y 22 de las “Observaciones del Reino de
Marruecos...”.

101 Paragrafos 12, 13 y 17 de las “Observaciones del Reino de Marruecos...”.

102 Paragrafo 8 de las “Observaciones del Reino de Marruecos...”.
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proposito de esas medidas es facilitar los contactos personales entre los
refugiados de los campamentos de la zona de Tinduf, en Argelia, y sus
comunidades de origen en el Sahara Occidental. Ya en diciembre de
2003 se presentd una version revisada del plan de accion del ACNUR a
las partes para su examen final. A fines de enero y principios de febrero
de 2004, las partes, asi como Argelia en su calidad de pais de asilo, co-
municaron su aprobacion del plan de accion revisado. Intercambio de vi-
sitas familiares. El primer intercambio de visitas familiares entre refugia-
dos del Sahara Occidental que viven en los campamentos de la zona de
Tinduf, en Argelia, y sus familiares en la ciudad de El Aaiun, dentro del
territorio comenz6 con éxito el 5 de marzo de 2004. En este primer inter-
cambio, 21 refugiados fueron trasladados de Tinduf a El Aaitn en un
vuelo de la Minurso, y 19 saharauis de El Aaitn a Tinduf en el vuelo de
regreso. A pesar de ciertas quejas iniciales de ambas partes cuando se
puso en marcha el programa, hasta la fecha los intercambios de visitas
familiares no han experimentado tropiezos y han contado con la plena
cooperacion de las partes, asi como de Argelia en su calidad de pais de
asilo. Ademas de a El Aaitn (capital del territorio), el programa de visi-
tas se ha extendido a los originarios de las otras grandes poblaciones y
regiones del Sahara: Smara, Bojador y Rio de Oro (Dajla-Villa Cisneros)
y Ausserd). Al 31 de marzo de 2004, mas de 8,500 personas habian soli-
citado participar en el programa de intercambio, incluidas 2,850 del Te-
rritorio registradas en El Aaitin y 5,650 de los campamentos de refugia-
dos de la zona de Tinduf. Se determiné que la mayoria de los solicitantes
cumplian los criterios humanitarios y de vulnerabilidad establecidos por
el ACNUR para esta actividad. Tal como se habia previsto inicialmente,
este programa tiene una duracion de seis meses, con vuelos semanales, y
periddicamente serd objeto de examen y de ajuste, segin proceda. !

La experiencia de los intercambios de visitas familiares ha sido un
¢xito rotundo desde el punto de vista logistico. Pero ademas, ha tenido
un profundo significado politico. En efecto, Marruecos ha intentado de-
sacreditar a los refugiados saharauis en Tinduf, agrupados en el Frente
Polisario, sosteniendo que no eran “refugiados” sino “secuestrados” en
manos de unos “mercenarios”. Precisamente por eso, Marruecos introdu-
jo una clausula en el programa segun la cual aquellos saharauis provi-
nientes de Tinduf que deseasen quedarse en el territorio controlado por

103 S/2004/325, paragrafos 24-30.
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Marruecos tendrian plena posibilidad de hacerlo. En el momento de es-
cribir estas lineas es significativo que después de efectuarse un intercam-
bio de miles de personas, solo decidid quedarse en el territorio controla-
do por Marruecos una mujer y su hija mayor. Debe advertirse que la
mujer dio a luz en un hospital de Villa Cisneros, precisamente mientras
estaba visitando a sus familiares. De esta forma, aunque las medidas de
confianza tienen un contenido exclusivamente humanitario, constituyen
un indicio politico que resulta poco favorable para Marruecos, porque ha
puesto de manifiesto la falsedad de las imputaciones marroquies contra
el Frente Polisario, acusando a éste de “secuestrar” a la poblacioén civil.

IX. EL REFORZAMIENTO DEL DERECHO SAHARAUI Y EL NUEVO INTENTO
MARROQUI DE ELUDIR EL DERECHO INTERNACIONAL MEDIANTE
UN NUEVO “ACUERDO POLITICO” CUATRIPARTITO

1. El rechazo de Marruecos al Plan Baker II después de haber sido
avalado por el Consejo de Seguridad (que se suma al rechazo expresado
antes de que el consejo lo avalase en su resolucion 1495) ha sido implici-
tamente desautorizado. En efecto, resulta extraordinariamente significati-
vo que, del mismo modo que la resolucion 1495 aval6 el Plan Baker II a
pesar de la oposicion al mismo de Marruecos, ahora el Consejo de Segu-
ridad vuelva a reiterar su aval al plan y ello con términos inequivoca-
mente contrarios a las pretensiones marroquies. La resolucion 1541 no
solo no acoge ninguna de las reservas de Marruecos, sino que tanto en su
preambulo como en su articulado la desautoriza tajantemente, aun cuan-
do de forma implicita. En su preambulo, la resolucion 1541 dice que el
Consejo de Seguridad apoya, si, una “solucion politica” como pide Ma-
rruecos, pero precisa que la misma debe ser “justa” y permitir “el dere-
cho a la autodeterminacion del pueblo del Sahara Occidental en el marco
de las disposiciones conformes con los fines y principios enunciados en
la Carta de las Naciones Unidas”. Por su parte, en el parrafo primero de la
parte dispositiva, la resolucion “reafirma su apoyo al Plan de Paz para
la autodeterminacion del pueblo del Sahara Occidental, que constituye
una solucion politica 6ptima basada en un acuerdo entre las dos partes”.
De esta forma, el consejo rechaza las objeciones de Marruecos al Plan
Baker 11, a saber, que el plan no se basa en la “soberania” marroqui sobre
el territorio, que la autonomia deberia ser definitiva y que el plan no de-
biera poner en cuestion la “integridad territorial” de Marruecos. El Con-
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sejo de Seguridad, al reiterar el derecho de autodeterminacién del pueblo
saharaui, en primer lugar, confirma que el Sahara Occidental es una colo-
nia y, por tanto, no es territorio de “soberania” ni forma parte de la “inte-
gridad territorial” de Marruecos. Ademas, en segundo lugar, al rechazar
que la autonomia establecida provisionalmente en el plan deba ser defini-
tiva, confirma que el estatuto definitivo del territorio debe ser decidido por
el pueblo colonizado y tiene que hacerlo mediante un referéndum en el
que se incluya la opcion de la independencia.

2. La resolucion 1541, desde el punto de vista del derecho, es suma-
mente negativa para Marruecos porque le cierra la puerta, mas aun si
cabe, a sus pretensiones. La situacion no es nueva. Era muy similar en
1975 y Marruecos ha pretendido eludirla como en aquella ocasion.

En 1975, el dictamen del Tribunal Internacional de Justicia de 16 de
octubre de 1975 supuso la desestimacion de las pretensiones marroquies
al negar a este pais ningun “derecho” sobre el territorio. Frente a aquella
derrota juridica, Marruecos llevo a cabo una audaz operacion politica: un
acuerdo politico tripartito en el que tres paises (Espafia, Marruecos y
Mauritania) decidian el destino del territorio sin contar con la poblacion
del mismo. Es mas, mientras la potencia administradora (Espafia) daba
garantias publicas a la poblacion de que se iba a respetar su derecho a la
autodeterminacion, en secreto negocid un acuerdo que suponia su entre-
ga a Marruecos y a Mauritania. Ese acuerdo tripartito, del que ya se ha
hablado (supra 111.2), no tiene ninguna virtualidad juridica hoy en dia,
pero permitié una politica de hechos consumados en contra del derecho
dictado por el Tribunal Internacional de Justicia y las resoluciones de la
Asamblea General de Naciones Unidas.

En 2004 hemos asistido a un intento parecido al de 1975, un nuevo
acuerdo politico dirigido a avalar la ocupacion marroqui del territorio.
Pero junto a muchas semejanzas, ha habido diferencias que lo han desba-
ratado. Las semejanzas son varias. En primer lugar, como en aquel en-
tonces, este acuerdo politico surge después de una derrota juridica de
Marruecos, en concreto, después de que la resolucion 1541 cerrara cual-
quier posibilidad a las pretensiones anexionistas marroquies. En segundo
lugar, ahora como antes, este “acuerdo” se ha intentado fuera del marco
de la ONU y sin contar con el pueblo saharaui, ya que la ONU so6lo reco-
noce derechos al pueblo saharaui (el de autodeterminacién) y no a Ma-
rruecos, y el Frente Polisario esta considerado como una “parte del con-
flicto” ineludible. En tercer lugar, como en aquel tiempo, el gobierno
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espafol emitia confusas declaraciones, incluyendo algunas de apoyo al
derecho de autodeterminacion de los saharauis para tranquilizar a éstos,
pero al mismo tiempo se hallaba en una negociacion secreta que negaba
tal derecho y entregaba el territorio a Marruecos. Pero ha habido algunas
diferencias. Si en 1975 el acuerdo era tripartito (Espafia, Marruecos,
Mauritania) ahora se trata de un “gran acuerdo” cuatripartito (Espana,
Francia, Marruecos, Argelia). Ademas, a diferencia de 1975, en 2004
uno de los socios (Argelia) ha rehtsado entrar en la operacion. Y,
finalmente, a diferencia de 1975, el Frente Polisario se halla mejor
organizado, tiene cuadros mejor formados y con mucha mas informacién
que la que tenia en 1975.

El intento de llegar a un acuerdo secreto se ha abortado, al hacer pt-
blico su rechazo por el ministro argelino de Asuntos Exteriores. El dia 3
de mayo de 2004, el ministro espafiol de Asuntos Exteriores hizo un via-
je relampago a Argel para entrevistarse con su colega argelino, Belja-
dem. En la rueda de prensa conjunta, el ministro espaiiol declar6 que
“Argelia y Espana tienen posiciones convergentes” sobre el conflicto del
Sahara y que “Espafia obrara, en el marco de Naciones Unidas, para ani-
mar el didlogo entre las partes afectadas”. Sin embargo, la sorpresa saltd
cuando en la misma rueda de prensa y en presencia del ministro espafol,
su colega argelino Beljadem, al preguntarle por una posible mediacion
previa francesa en el conflicto, manifestd que “incluso si hay una reunion
de tanteo sobre la cuestion del Sahara Occidental entre Francia, Espafia y
Marruecos sobre la cuestion del Sahara Occidental, Argelia no tomara
parte en ella”. La razén esgrimida por el ministro Beljadem es que
“Argelia no es el tutor de ese pais (la RASD)” insistiendo en que el pro-
blema “no se plantea entre nuestro pais y la Republica Saharaui, sino en-
tre ésta y Marruecos”.104

Las declaraciones de Beljadem pusieron al desnudo los propdsitos
del ministro espaiiol Moratinos. Su viaje a Argel tenia como mision
transmitir la aceptacion espafiola de la propuesta francesa de una reunion
cuatripartita, sin los saharauis, para decidir sobre el destino del Sahara
Occidental. Esa propuesta, que consideraba a los saharauis como un
mero apéndice argelino, era secreta, ya que en ningin momento anterior
la hicieron publica el presidente espaifiol o su ministro de exteriores. Las
declaraciones de Beljadem haciendo publica la proposicién de una reu-

104  La Tribune, 4-V-2004.
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nion secreta cuatripartita, ilustran la enorme irritacion ante la misma.
Muy poco antes (el 1-V-2004), el ministro saharaui delegado para Euro-
pa, Mohamed Sidati, manifestd su rechazo ante unas insinuaciones del
presidente espafiol que dejaban entrever lo que dos dias después iba a ha-
cer publico en Argel el ministro Beljadem ante su colega espafiol.!%

X. PERSPECTIVAS

Si, como parece, Marruecos esta dispuesto a rechazar el Plan Baker
I, incluso después de que la comunidad internacional lo haya considera-
do como “solucidn politica 6ptima” en las resoluciones 1495 y 1541 del
Consejo de Seguridad, ;qué perspectivas tiene el conflicto? Todo parece
indicar que Marruecos se va a atrever a incumplir estas resoluciones que,
si bien no “imponen” el Plan Baker II (no lo han “aprobado” juridica-
mente, aunque si le han dado su visto bueno politico), si piden a las par-
tes que “cooperen plenamente con las Naciones Unidas y entre ellas para
aceptar y poner en practica el Plan de Paz” (res. 1495) y que “cooperen
plenamente con el secretario general y su enviado personal” (res. 1541).
Marruecos se atreve a hacer caso omiso de la 1495 y la 1541 porque no
es la primera vez que ha ignorado resoluciones del Consejo de Seguridad
y nunca ha sufrido la minima sancion por ello. Ya ha incumplido las re-
soluciones que le obligaban a “cooperar plenamente” en la puesta en
practica del Plan de Paz y los Acuerdos de Houston (resoluciones 658,
690, 725 y 1133 del Consejo de Seguridad, entre otras). Para ello buscara
algan tipo de coartada. Las coartadas ideadas hasta ahora han resultado
extremadamente burdas: asi ha ocurrido con la fracasada coartada “hu-
manitaria” (el Informe Karmous-Dubuisson, se demostrd repleto de fal-
sedades), con la no menos inane coartada tribal (el memorandum presen-
tado ante varios Estados por la delegacion de “representantes” de las
“provincias del sur” con no menos inexactitudes ni siquiera se atrevieron

105  “El ministro delegado saharaui para Europa, y miembro del secretariado nacional, Moham-
med Sidati, ha denunciado sin nombrarle la iniciativa del presidente del gobierno espaiiol Rodriguez
Zapatero, “haciendo creer en la posibilidad de concluir de aqui a seis meses un acuerdo “entre las
partes” sobre el asunto saharaui... Estimando que estas declaraciones no pueden ser percibidas mas
que como “un alineamiento anunciado del lado de las tesis del ocupante marroqui”, Sidati
afirma que las iniciativas y todos los esfuerzos con vistas a resolver el conflicto del Sahara Occiden-
tal deben irremediablemente reforzar las actuaciones de la comunidad internacional, y por lo tanto
comprometerse en el seno de Naciones Unidas y no fuera de éstas” (despacho de la agencia oficial
de noticias de la RASD, SPS, de lo. de mayo de 2004: http://www.spsrasd.info/sps-s010504.html).
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a presentarlo en la ONU) o con la destinada a vender la imagen del Fren-
te Polisario como “minoria” frente a los “representantes” de la mayoria
de los saharauis (dificil de creer, ya que si los saharauis pro marroquies
son la “mayoria aplastante” no se ve cudl es el problema de organizar
elecciones autonomicas y aun el referéndum). Ahora parece que los es-
fuerzos se concentran en la coartada “terrorista” no menos plena de
contradicciones y falsedades. En cualquier caso, estas coartadas le
pueden servir a Marruecos para intoxicar a quien no esté debidamente
informado, o al menos “para salir del paso”.

La pregunta 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 rebe-
lion ante el derecho internacional. Parece claro que el Consejo de Seguri-
dad no puede desdecirse de la 1495 y de la 1541 que reitera la anterior.
De momento, parece que Marruecos, ademas del apoyo francés, merced
a la ayuda del lobby judio (después de la aprobacion de la 1495, ha reto-
mado sus contactos diplomaticos con Israel, a pesar de los crecientes
atentados islamistas contra judios que se producen en el pais) ha consegui-
do que Estados Unidos de América afirme que no va a imponer ninguna
solucion contra el consentimiento de las partes. De esto se deduce que
Marruecos se dispone a incumplir la 1495 y la 1541, repitiendo los mis-
mos argumentos que el Consejo de Seguridad desecho al calificar al Plan
Baker II como “solucion politica 6ptima™ en dos ocasiones sucesivas.

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, sen-
cillamente, imposible. Pero si la situacion previsiblemente va a llegar a
un punto de bloqueo “juridico” (parece altamente improbable el recono-
cimiento de la anexidn, y Marruecos se opone al Plan Baker II), lo previ-
sible es que evolucione segiin los cambios “politicos” que se operen. Y
aqui el panorama me parece altamente preocupante desde todos los pun-
tos de vista, porque casi todas las posibles evoluciones politicas de la re-
gion parecen apuntar a una mayor inestabilidad politica. La evolucion
politica puede provenir del campo marroqui, de los paises vecinos o del
saharaui.

En el lado marroqui, la inestabilidad puede provenir del innegable
descontento de la poblacion saharaui que vive en los territorios ocupa-
dos, y que, ya en el pasado, ha protagonizado revueltas contra Marrue-
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cos. Pero también puede provenir de la evolucion del propio Marruecos
si contintia el actual inmovilismo del Majzén frente a las demandas de
democratizacién o si contintian fortaleciéndose los movimientos
islamistas.

Por parte de los paises vecinos, la busqueda de un nuevo acuerdo se-
creto (al modo del “gran acuerdo” cuatripartito que se ha pretendido) sin
contar con los saharauis para avalar la anexion del territorio por Marrue-
cos supone cerrar a éstos todas las salidas. Ya el Plan Baker II ha supues-
to el maximo nivel de concesiones efectuado por el Frente Polisario.
Pero si se cierra incluso la posibilidad de optar por la independencia en
un medio plazo, la desesperacion de los saharauis solo les dejaria como
Unica alternativa la guerra. Asi se produciria la paradoja de que un “gran
acuerdo” cuatripartito buscado con ansia de paz pueda ser el detonante
de la guerra.

Por su parte, en el lado saharaui, una situaciéon de bloqueo como la
que se avecina hace, a mi juicio, cada vez mas probable la vuelta a las ar-
mas ya sea por el Frente Polisario si tras el rechazo de Marruecos se
acordase la retirada de la Minurso, ya fuera por unidades descontroladas.
Los saharauis saben que su fuerza “politica” residia, precisamente, en el
enorme desgaste humano, social y econémico que provocaban con su lu-
cha 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 hipotesis de
que los saharauis no van a volver a las armas, sobre todo después del
fiasco producido, en el ultimo 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, ma-
yor es la desesperacion de quienes, provistos de armas (mejores o peo-
res), saben como utilizarlas con el maximo dafio para Marruecos. Y hay
algo mas. No basta fiarlo todo a que Argelia pueda evitar esta vuelta a las
armas. La clave, en este momento, puede estar en Mauritania: tanto si el
Frente Polisario como unidades descontroladas vuelven a las armas, lo
haran cubiertos en la retaguardia con los mauritanos. Una presion sobre
Mauritania para impedir esto s6lo provocaria mas problemas: el Frente
Polisario ya derrot6 a Mauritania en 1979, y la presion sobre este pais
vecino solo haria extender la guerra y el riesgo de una intervencién ma-
rroqui en Mauritania para perseguir a los saharauis. El paso del tiempo
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aumenta las probabilidades de que pueda saltar la chispa que provoque
un incendio de incalculables consecuencias. En definitiva, en mi opinion
no es el Plan Baker II y sus hipotéticas luchas tribales, sino el
enquistamiento de Rabat lo que creo que pone en serio peligro la
estabilidad de la region.

XI. CONCLUSIONES

Una vez constatado que el derecho por si solo no se puede imponer y
que la politica de fuerza no es capaz de desvirtuar las exigencias del de-
recho, el nuevo Plan Baker II 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 (Ma-
rruecos) y otra parte con el titulo juridico inesquivable del derecho a la
autodeterminacion, internacionalmente reconocido por todas las instan-
cias onusianas (Frente Polisario). Este compromiso, claramente favorable
a los deseos que Marruecos viene formulando desde hace 27 afios, pre-
senta aspectos problematicos acerca del modo de entender el derecho de
autodeterminacion, reconociendo el mismo no sélo a las poblaciones
“originarias” sino también a las “residentes”. Sin embargo, el cambio de
circunstancias de la politica exterior y, sobre todo, interior marroqui hace
que la solucion propuesta se haga al coste que, precisamente Marruecos
ofrecid en el pasado: descentralizacion politica y democracia. El miedo
de la clase dirigente marroqui a perder sus privilegios ha conducido al re-
chazo de una propuesta que estd en condiciones de otorgarle el triunfo
diplomatico tan largamente perseguido. No so6lo esto, el rechazo
marroqui del Plan Baker II conlleva el riesgo de dejar al conflicto sin una
salida diplomatica y pone en peligro la estabilidad de la region.



