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Resumen

Este articulo reconstruye la composicién y las alianzas de los tres grupos opositores sirios que, bajo
el amparo de la comunidad internacional, se dieron entre 2011 y 2016: el CNS, la CNFROS y el ACN.
El objetivo es valorar cdmo la injerencia de las potencias extranjeras en el desarrollo de la oposicion
al régimen de Bashar al-Assad ha influido en el propio devenir del Proceso de Ginebra, la via
planteada por Naciones Unidas para otorgar una solucién politica al conflicto. Para evitar la
reproduccién de una visidn reduccionista, el método seguido se ha basado en la puesta en relaciéon
de los planos doméstico, regional e internacional que han intercedido en el conflicto. De este modo,
se ha vislumbrado cémo la oposicidn arrastré consigo dos problemas fundamentalmente: carecia
de legitimidad dentro de Siria y tenia una dependencia total de sus patrocinadores. En consecuencia,
la injerencia extranjera parecié determinar la asimetria del conflicto y la forma en que las partes
enfrentadas se relacionaron, de tal forma que el Proceso de Ginebra se planted como un juego de
suma cero de dificil solucién que acabd por ceder el papel de arbitro del conflicto al maximo valedor
del régimen, Rusia.
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Abstract

This paper reconstructs the composition of the three Syrian opposition groups— the Syrian National
Council (SNC), the National Coalition of Syrian Revolutionary and Opposition Forces (SNC) and the
High Negotiations Committee (HNC)— and the alliances that were forged between 2011 and 2016,
under the umbrella of the international community. Its aim is to assess how the interference of
foreign powers in the development of the opposition to the Bashar al-Assad regime has influenced
the evolution of the Geneva Process, a set of initiatives proposed by the United Nations in an
attempt to provide a political solution to the conflict. Relating the domestic, regional and
international contexts that have intervened in the conflict, as a way of surmounting any reductionist
approaches to the issue, shows how the opposition was affected by two main problems: its lack of
legitimacy within Syria and a total dependence on its sponsors. Foreign interference seemed to
determine the conflict’s asymmetry and the way in which the opposing camps interrelated, so that
the Geneva Process was seen as a zero-sum game difficult to resolve, which ended up giving Russia,
the regime’s staunchest supporter, the role of arbitrator of the conflict.

Keywords: Syrian National Council (SNC), National Coalition of Syrian Revolutionary and
Opposition Forces (SNC), High Negotiations Committee (HNC), Geneva Process, United Nations

Introduccion

En octubre de 2019 tuvo lugar el primer encuentro del Comité Constitucional de Siria, drgano
promovido por Naciones Unidas al que se le otorgd la facultad de revisar la Constitucién de 2012,
su enmendadura o la elaboracidn de una nueva. El objetivo del Comité seria la creacién de un
documento bajo el amparo de la resolucién 2254 del Consejo de Seguridad en el que no interfieran
los intereses de las potencias extranjeras. Esta nueva constitucion, de darse, tendria que ser
aprobada por el parlamento sirio, cuyo control por parte del partido Baaz de Bashar al-Assad y sus
aliados fue ratificado en las elecciones parlamentarias de julio de 2020. Las posibilidades de que
cualquier estrategia promovida por la ONU y encaminada a la transformacion del conflicto sea
independiente y beneficiosa para todas las partes son limitadas en la medida en que, primero, nos
encontramos ante una guerra profundamente condicionada por su internacionalizacién y, segundo,
el papel desempefiado por Naciones Unidas a través del Proceso de Ginebra se ha visto circunscrito
desde 2016 a la puesta en marcha del Proceso de Astana que, capitaneado por Rusia, ha primado la
via militar en detrimento del acuerdo politico.

El hecho de que el Proceso de Astana se haya impuesto a la via politica planteada por la ONU se
debe en buena medida a las condiciones en que se desarrollé el Proceso de Ginebra entre 2011y
2016. El modo en que se planted desde el principio la relacion entre las partes enfrentadas en el
conflicto: por un lado, el régimen de Bashar al-Assad y, por otro, la oposicién politica legitimada por
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la comunidad internacional para representar a la poblacion civil en la mesa de negociaciones, se
presenta como uno de los principales elementos que condiciond el Proceso de Ginebra, asi como la
defensa de cada bando de objetivos irreconocibles que han dinamitado cualquier hipotético
acercamiento a una solucién negociada. Mientras el régimen se negaba a reconocer como
interlocutores validos a las tres agrupaciones opositoras que se dieron en este periodo de tiempo:
el Consejo Nacional Sirio (CNS), la Coalicion Nacional para las Fuerzas de la Revolucion y la Oposicién
Siria (CNFROS) vy el Alto Comité de Negociaciones (ACN); estos grupos demandaban la salida de
Bashar al-Assad del poder como condicidn sine qua non a cualquier acuerdo. La negacién total del
adversario, que transformd cualquier posibilidad de negociacién en un juego de suma cero, no fue
ni fortuita ni ajena a las potencias extranjeras. Por el contrario, el apoyo que prestaron estas a las
partes en disputa a nivel militar, diplomatico y propagandistico alimenté las demandas que estas
fueron planteando, de tal forma que su fuerza dependié de la fuerza de sus patrocinadores.

Por todo lo expuesto, el objetivo principal de esta investigacién es revisar la configuracién de las
coaliciones opositoras a partir de la evolucién del Proceso de Ginebra en el periodo que abarca
desde 2011 hasta 2016. En consonancia, un segundo objetivo es visibilizar las relaciones de poder
gue se establecen entre las potencias extranjeras directamente implicadas en la configuracién de
estos grupos opositores. Por ello, la hipdtesis de partida se plantea en los siguientes términos: en
gué medida la injerencia extranjera en la conformacién y desarrollo de los grupos opositores ha
limitado la eficacia de la propuesta de Naciones Unidas para la resolucion del conflicto sirio
mediante el Proceso de Ginebra.

Para llevar a cabo este estudio se ha adoptado un enfoque holistico que toma en consideracion el
entrecruzamiento de los planos doméstico, regional e internacional que interceden en el desarrollo
de la actividad de los grupos opositores. Esto permitira superar visiones fragmentarias que abordan
de forma superficial el Proceso de Ginebra sin profundizar en el estudio de la oposicién (Asseburg
et al, 2018; Hinnebusch et al, 2016), lo que ha dificultado hasta el momento la comprensién del
proceso de mediacidn, los retos a los que sus mediadores se han enfrentado y las posibilidades de
resolucién del mismo.

En cuanto a la metodologia empleada, cabe sefalar que es descriptiva y se basa en una revisién de
las fuentes primarias y secundarias en inglés y espafiol que abordan la problematica planteada:
informes y resoluciones de Naciones Unidas, sitios web de las coaliciones, andlisis y monografias de
expertos en revistas cientificas y think tanks, asi como noticias en medios de comunicacién que han
permitido reconstruir la secuencia de hechos que se describen.

Organizacion de fuerzas en los primeros meses del levantamiento
popular de 2011. De la formacion del CNS al Comunicado de Ginebra

Cuando las revueltas populares estallan en marzo de 2011 existe, por un lado, una oposicion
legislativa -en el sentido que le otorga al término Courtenay R. Conrad (2011: 1175), legalizada e
integrada en el sistema a través del Frente Nacional Progresista (FNP)!; y, por otro lado, una
oposicion ilegal y perseguida por el régimen, extrasistema, que bien ejercia su actividad de forma
clandestina en el interior del pais, bien lo hacia desde el exilio. Esta ultima liderara en la primera

LEI FNP nace en 1972 como un paraguas bajo el que confluyeron el Partido Baaz y las fuerzas politicas oficialistas. Antes
de las elecciones parlamentarias de 2012 todos los partidos que componian el FNP eran minoritarios y compartian una
linea ideoldgica muy similar.
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década de los 2000, con escaso éxito, dos iniciativas encaminadas a regenerar la vida politica del
pais: la Primavera de Damasco y la Declaracion de Damasco?.

El devenir de ambos proyectos, que suponen el precedente inmediato de la actividad de la oposicidon
en 2011, hace suponer que, cuando las revueltas tienen lugar, la relacién entre régimen y oposicién
extrasistema es de desconfianza, un factor que explica en parte la mala predisposicidon para la
negociacién. Dos elementos mas influirian en la falta de entendimiento: que el régimen se asentara
sobre un autoritarismo cerrado (Szmolka, 2011: 21) y la tendencia de la oposicién a la
fragmentacion.

La posicién del régimen quedd plasmada por Bashar al-Assad en la Asamblea del Pueblo el 30 de
marzo de 20113, apenas unos dias después de que las revueltas hubiesen comenzado, a través de
un discurso en el que sefialé un aspecto determinante en la estrategia propagandistica del régimen:
la existencia de una conspiracién contra Siria para desestabilizar el pais y sectarizar la sociedad. El
empleo de un relato de corte nacionalista que apelaba a una identidad comun pretendia justificar
la violencia ejercida por parte de las fuerzas de seguridad del Estado contra los manifestantes,
negando asi las condiciones materiales, contextuales y sociales que habian impulsado las protestas
y promoviendo la polarizacién de la sociedad para asegurar la supervivencia del régimen. Alvarez-
Ossorio (2016: 38-39) lo explica:

el régimen intentd manipular la heterogeneidad confesional de la sociedad siria dentro [de]
la logica del “divide y venceras”. Al considerar que Siria era objeto de una conspiracién
regional para promover una guerra sectaria y catalogar a todos los manifestantes como
yihadistas, el régimen pretendia cohesionar a las minorias confesionales ante una amenaza
compartida y, en especial, a todas aquellas que no profesaban el islam sunni: los alauies, los
cristianos, los drusos y los ismaelies, que representaban una cuarta parte de la poblacién.

2 El ascenso a la presidencia de Bashar al-Assad tras la muerte de su padre, Hafez al-Assad, en el 2000 fue visto por
algunos como una oportunidad para introducir cambios en el pais. Surgié asi la Primavera de Damasco, un proyecto
promovido por una pequefia élite de intelectuales y figuras clave de la oposicion del interior de Siria que mediante foros
de discusion intentaron promover cierto aperturismo politico. La iniciativa se materializé en dos manifiestos: la
Declaracion de los 99 y la Declaracion de los 1.000, en los que se pedia, entre otras demandas, la abolicidn del Estado
de Emergencia y la Ley Marcial, la liberacidn de los presos politicos o el establecimiento de un Estado de Derecho. La
respuesta del régimen fue el cierre de los foros, el arresto de figuras clave del movimiento y el aumento de medidas
coercitivas. Posteriormente, en 2005, tuvo lugar la Declaracion de Damasco como respuesta al descontento de algunos
sectores de la sociedad sobre la participacion de Siria en el Libano y su conflicto con Estados Unidos sobre Iraq y
Palestina. El objetivo era aunar a la oposicidn del interior y fuera de Siria, asi como a miembros de la sociedad civil e
intelectuales, y reivindico, entre otras cosas, una democracia basada en elecciones libres o el reconocimiento de los
derechos del pueblo kurdo. La disparidad de grupos que se incluyeron como los HH.MM., los partidos kurdos y asirios o
destacados disidentes de la Primavera de Damasco como Michel Kilo y Riad Seif, hizo muy dificil conciliar las diferentes
posturas politicas, por lo que el grupo estuvo presidido por los desacuerdos y las luchas por el liderazgo. Fue ademas
perseguido por el régimen y diversas personalidades fueron arrestadas, lo que motivé que en 2009 la Declaracion
intentase establecer un nuevo liderazgo en el exilio, perdiendo asi una alta representacidn de la histérica oposicion, que
rehuso continuar en la iniciativa. Estos proyectos son ampliamente desarrollados en: George, Alan. 2003. Syria. Neither
bread nor freedom. Londres: Zed books; y Yassin-Kassab, Robin y al Shami, Leila. 2016. Pais en llamas. Los sirios en la
revolucion y en la guerra. Madrid: Capitan Swing.

3 Se puede acceder al discurso completo en el siguiente enlace: https://al-bab.com/albab-
orig/albab/arab/docs/syria/bashar_assad speech 110330.htm [consulta: 4 de febrero de 2020]
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Todos ellos resultarian claramente perjudicados en el caso de que se implantase un eventual
Estado isldamico regido por la Sharia.

La contundente estrategia del régimen contrastaba con la fragilidad de la oposicién en el interior
del pais, asediada por la division desde el comienzo del conflicto. Asi, se consolidé el Comité
Nacional de Coordinacién?, a la par que crecia el nimero de grupusculos que comenzaron a
formarse como consecuencia de las dinamicas propias del conflicto. De este modo, hubo grupos de
indole civil que al principio abogaban por mantener el caracter pacifico de las manifestaciones,
como fue el caso de los Comités de Coordinacién Local (CCL), mientras que otros comenzaron a
apreciar la imposibilidad de derrocar al régimen sin corresponder la violencia que este empleaba.

La polarizacidén, la falta de entendimiento sobre aspectos tan fundamentales como el apoyo o el
rechazo a una intervencion extranjera o los métodos que se debian seguir para alcanzar los objetivos
del levantamiento, asi como la rdpida sectarizaciéon en el campo de batalla y la consiguiente
aparicién de grupos salafistas, fueron factores que dificultaron la capacidad de las agrupaciones
opositoras que se conformaron en el exilio para defender una alternativa al régimen de al-Assad en
el seno de la comunidad internacional, realidad a la que se sumaron los problemas de estos grupos
derivados de su propia composicién y la falta de entendimiento entre sus miembros.

El Consejo Nacional Sirio

La primera de estas agrupaciones fue el Consejo Nacional Sirio que, formado en octubre de 2011 en
Estambul, aglutiné a buena parte de los actores politicos exiliados. Su importancia radicé en ser el
primer grupo de la oposicién que obtuvo el reconocimiento de la comunidad internacional como
representante legitimo del pueblo sirio, un hecho que se consagré en la primera Conferencia del
Grupo de Amigos de Siria, celebrada el 24 de febrero de 2012 en Tunez.

No obstante, una de las principales caracteristicas que definia al CNS es que estaba formado por
una élite orientada hacia Occidente sin apenas presencia en el interior del pais (O’Bagy, 2012a: 10).
Esto explica que los llamamientos a la desobediencia civil por parte de estas personalidades antes
de que estallasen las revueltas fuesen concebidos como “actos marginales llevados a cabo por una
pequeiia élite en minoria numérica y desconectada del resto del pueblo” (Ruiz de Elvira, 2011: 35),
lo que plantea la primera problematica a la que se enfrentd Naciones Unidas: el reconocimiento por
parte de la comunidad internacional de una oposicién que, sin embargo, no va a estar legitimada
por la mayoria de la poblacidn.

En su programa politico® el Consejo marcaba como objetivo la creacién de un Estado democrético,
plural y civil en el caso de que al-Assad fuese derrocado, apostando por conservar la naturaleza
pacifica de la revolucion. Para ganar apoyos en el interior su estrategia se baso en la construccién
de un relato propio sobre el pasado y el presente de Siria, apelando al imaginario colectivo sobre el
papel que el pais juega en la regidn®. Puesto que para alcanzar sus objetivos necesitaban también la
aprobacion de la comunidad internacional, el CNS se esforzd por esbozar una composicidon

4En paralelo a la creacidn del CNS, en el interior de Siria también se constituyd una oposicién representada por el Comité

Nacional de Coordinacidn: una agrupacion de partidos y personalidades influyentes que, a diferencia del CNS, abogaba

por el didlogo con el régimen. Con sede en Damasco, dentro del Comité destacara la presencia del Organo de

Coordinacién Nacional para el Cambio Democratico.

5 Se puede acceder al programa politico en el siguiente enlace: http://www.syriancouncil.org/en/mission-

statement.html [consulta: 19 de julio de 2018]

6 Reivindicaron la recuperacién del Golén sirio, asi como la continuidad del apoyo al pueblo palestino en un discurso que

se asemejaba mucho al que el Partido Baaz ha utilizado desde su ascenso al poder para legitimarse ante la sociedad.
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heterogénea, si bien las discrepancias estuvieron presentes desde su creacion. Asi, una de las
posturas clave fue la de no mantener ningln didlogo con el régimen de al-Assad mientras no cesase
la violencia, circunstancia que, como se ha indicado, lo alejé del Comité Nacional de Coordinacion.

A pesar del esfuerzo invertido, El CNS estuvo condicionado desde su constitucion por tres hechos
fundamentales: su falta de perspectiva sobre el desarrollo de los acontecimientos sobre el terreno,
la cuestion kurda y el protagonismo de los Hermanos Musulmanes (HH.MM.), aspectos que se
convirtieron en una critica constante que asumid su primer presidente, Burhan Ghalioun, una de las
figuras mas caracteristicas de la oposicion en la didsporay signatario de la Primavera y la Declaracién
de Damasco (Carnegie Middle East Center, 2012a).

Si bien Ghalioun intenté alejar los recelos hacia el CNS en diversos foros internacionales como la
primera Conferencia del Grupo de Amigos de Siria’, estos estaban fundamentados en la
sobrerrepresentacién de los HH.MM. en sus 6rganos. Hay que sefalar que antes de la creacion del
Consejo, la Hermandad ya habia promovido diferentes conferencias en las que se habia puesto de
relieve el caracter arabo-isldmico de Siria, lo que habia provocado el abandono de algunos de los
kurdos asistentes (Ramirez, 2015: 199-201). Por otro lado, contaban en el momento con una amplia
red de partidarios en la region y, especialmente, en los paises del Golfo, lo que les permitia el acceso
a fondos gracias a sus conexiones. Esto, en la practica, se tradujo en la monopolizacion de las
finanzas y los recursos del CNS por parte de los Hermanos (O’Bagy, 2012a: 16).

Por otro lado, el Consejo se habia formado en Turquia, donde el AKP mantenia buenas relaciones
con los HH.MM., mas aun cuando Ankara decidié romper relaciones con el régimen de al-Assad para
brindarle su apoyo a la oposicién (Alvarez-Ossorio, 2017: 181). Esta circunstancia sirvié de pretexto
para que dos de los tres partidos que conformaban el bloque kurdo abandonasen el Consejo, ante
la negativa de este de reconocer sus demandas de federalismo debido a la presién de Turquiay la
hostilidad de los HH.MM. hacia la etnia, segin denunciaron sus portavoces (Carnegie Middle East
Center, 2013a).

Junto a Turquia, Qatar también tuvo una influencia muy significativa en la creacién del Consejo,
prestandole apoyo politico, militar e ideoldgico. Cuando las revueltas estallaron ostentaba la
presidencia de la Liga Arabe, el primer actor que medié en el conflicto exigiendo a al-Assad el cese
de la violencia contra la poblacion. Ante el recrudecimiento de la campaina militar, Qatar fue el
primer pais arabe en retirar a su embajador de Damasco, a lo que siguio la expulsién de Siria de la
Liga, imponiendo al régimen sanciones econédmicas para presionarlo e inclinar la balanza a favor de
los rebeldes.

El vinculo entre Qatar y los HH.MM. se circunscribe a su disputa con Arabia Saudi por la influencia
ideoldgica sobre la region, utilizando la television qatari Al Jazeera como herramienta de soft power
para difundir una vision moderada del islam, para lo que cuenta con una alta presencia de
personalidades cercanas a los HH.MM. en sus programas (Ramirez, 2015: 222). En el terreno militar,
Qatar entré en escena primero apoyando econémicamente al Ejército Libre Sirio (ELS) y a las milicias

7 El discurso se puede consultar en el siguiente enlace: http://www.syriancouncil.org/en/news/item/585-president-of-
snc-delivers-a-speech-at-friends-of-syria-conference.html [consulta: 20 de julio de 2018]
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proximas a la Hermandad, y posteriormente canalizando su ayuda a la formacidn salafista Ahrar al-
Sham vy al Frente al-Nusra -la rama siria de Al Qaeda- (Alvarez-Ossorio, 2017: 185-186).

La relacion entre la Hermandad y las potencias regionales que facilitaron la formacién del CNS se
tradujo en una sobrerrepresentacion de esta en sus érganos, de tal forma que fue la faccién mas
grande dentro del Consejo al copar una cuarta parte de los 310 escaiios previstos en un principio en
la Asamblea General. Habia ademds un segundo bloque islamista compuesto por el Grupo de los 74,
formado en su mayoria por antiguos miembros de la Hermandad (Carnegie Middle East Center,
2013a).

Lo paraddjico de esta sobrerrepresentacién era, en primer lugar, que los HH.MM. habian
permanecido inactivos en Siria desde que se aprobara la ley de emergencia 49/1980%, la cual
condenaba a cualquier persona que formase parte de la organizacién a la pena de muerte; vy, en
segundo lugar, en sus anos de actividad dentro de Siria habian tenido poca capacidad para atraer a
la poblacién, frente a un Partido Baaz con grandes apoyos. Estos dos elementos —su ausencia
durante mas de tres décadas en el pais y su escasa aceptacion- explican que careciesen de capacidad
para movilizar a la sociedad cuando estallaron los levantamientos en 2011 (Alvarez-Ossorio y
Ramirez, 2013: 124-125), a pesar de sus intentos por volver a la arena politica desde 2001 como una
nueva fuerza democrdtica (Ramirez, 2015: 137-188). A esto se unia su escasa capacidad para
movilizar milicias propias con un peso significativo (Bustos, 2018: 772), por lo que la importancia de
los HH.MM. en el CNS se debié a los privilegios que le otorgaron las potencias regionales y no al
reconocimiento por parte del resto de grupos opositores o de la propia poblacién civil. A esta
circunstancia hay que afadir la incapacidad del Consejo para incluir grupos como los alauies, a lo
gue se sumaba la disparidad de posturas en su seno en relaciéon con el ELS. Todo ello dio como
resultado el abandono del proyecto por parte de actores clave como los CCL o Kamal Labwani y
Suhair Atassi, ambos con un papel importante en la Primavera de Damasco (O’Bagy, 2012a: 33). Tras
la renuncia de Ghalioun como presidente y la breve permanencia en el cargo de Abdul Basit Sida, el
10 de noviembre de 2012 George Sabra, opositor de izquierdas cristiano y figura clave también de
la Primavera y la Declaracién de Damasco, fue elegido el nuevo presidente del CNS. Como ya habia
ocurrido con anterioridad, su eleccion fue considerada un intento de aplacar los reproches por la
influencia islamista en el CNS.

Cambios estratégicos en Siria a partir de 2012 y apoyos del régimen

Para contrarrestar al CNS, el régimen puso en marcha una estrategia encaminada a ganar
legitimidad entre la poblacion y cumplir las demandas de sus principales patrocinadores. El 26 de
febrero de 2012, dos dias después de que el CNS fuese reconocido por la comunidad internacional,
el régimen celebraba un plebiscito para aprobar una nueva constitucion, a pesar del boicot de la
oposicion. Y, apenas tres meses después de su aprobacidn, se celebraron elecciones parlamentarias,
las cuales dieron una amplia victoria al FNP, aunque con una baja participacién.

A pesar de las irregularidades en el proceso, estas elecciones pusieron en evidencia el enorme peso
gue el Baaz tenia en Siria, Unico partido en el poder en los ultimos casi cincuenta afios. Por otro
lado, las elecciones no solo fueron una victoria en términos discursivos para el régimen, sino
también para sus aliados: Rusia, China e Iran, que aplaudieron las elecciones como un paso
importante hacia una resolucién del conflicto. En el caso de Rusia, que en ese momento ya habia

8 La promulgacidn de esta ley tiene lugar tras las revueltas islamistas que se produjeron entre 1979 y 1982 y que dieron
lugar a una serie de asesinatos sectarios perpetrados por el brazo armado de los HH.MM. Concluyeron con lo que se ha
conocido como la “masacre de Hama”: el asesinato de alrededor de 20.000 personas por el régimen como medida
coercitiva para cualquiera que fuese sospechoso de apoyar a la Hermandad.
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vetado en dos ocasiones en el Consejo de Seguridad junto con China una accién contra Bashar al-
Assad, la reforma de la constitucion y la convocatoria de elecciones le valié para reforzar ante la
comunidad internacional su defensa de la soberania de Siria. El boicot que llevod a cabo la oposicién
contra el proceso sirvié para reforzar esta narrativa: mientras que al-Assad cumplia con las
demandas internacionales de introducir reformas, la oposicién las socavaba (O’Bagy, 2012b: 4).

Este apoyo de Rusia al mantenimiento del statu quo en Siria se debia fundamentalmente a dos
motivos: la relacion que ya existia antes de 2011 entre Damasco y Moscu y un cambio en los
objetivos del Kremlin en su Politica Exterior sobre la regidn a partir de 2011, pasando Siria a ser de
interés prioritario (Rodkiewicz, 2017: 14-15).

Pero ademas de los intereses comerciales y geoestratégicos de Rusia en Siria (Kozhanov, 2018; Pérez
del Pozo, 2016; Pérez Triana, 2017), a nivel politico el Kremlin consideraba que su intervencién le
proporcionaria legitimidad internacional al demostrar que Rusia podia recuperar su influencia y
competir con Estados Unidos en Oriente Medio (Rodkiewicz, 2017: 15-16). Esta estrategia fue
facilitada por el propio pais americano, cuya limitada implicacidn en la cuestién siria coincidié con
un cambio en su estrategia sobre Oriente Medio, marcada por el interés del presidente Obama de
acabar con el intervencionismo de su antecesor. Esto se tradujo en la practica en una politica de
contencién encaminada a evitar que la guerra afectase a sus principales aliados en la regién
(Alvarez-Ossorio, 2016: 163-164) mas que a provocar un cambio de régimen, a pesar de su apoyo al
CNS.

El Comunicado de Ginebra: la hoja de ruta de las negociaciones

Ante el recrudecimiento de la guerra y las posturas cada vez mas enfrentadas de los contendientes,
el 30 de junio de 2012 se reunid en Ginebra el Grupo de Accidn para Siria, presidido por el Enviado
Especial Conjunto de las Naciones Unidas y la Liga de los Estados Arabes, Kofi Annan. El encuentro
dio como resultado el Comunicado de Ginebra, que se convirtid a la postre en el documento marco
al que mirarian todos los actores internacionales, y muy especialmente la oposicidn, para alcanzar
una resolucion del conflicto. EIl mismo marcaba los pasos a seguir para llevar a cabo una transicién
democratica: la creacion de un drgano rector transitorio; la participacidon de todos los sirios en un
proceso de Didlogo Nacional; la elaboracidon de una nueva constitucion como paso previo a la
celebracién de elecciones libres; y la inclusion plena de las mujeres en el proceso de transicion.
Ademads, el grupo insté a las partes a la implementacién del plan de paz propuesto por Kofi Annan,
aprobado por el Consejo de Seguridad el 5 de abril de 2012.

El pragmatismo por el que abogaba el Grupo de Accidn, sin embargo, distaba mucho de lo que se
estaba pidiendo en las calles de Siria, y se empezd a poner en evidencia la postura irreconocible no
solo de las partes enfrentadas, sino también de los actores regionales e internacionales
involucrados. Al término de la reunidn del grupo, la entonces secretaria de Estado de Estados
Unidos, Hillary Clinton, afirmé que Bashar al-Assad debia salir del poder. Sin embargo, Rusia se habia
opuesto desde el principio a una transicion dirigida desde el exterior y logré que el comunicado final
no incluyera una referencia explicita al cese en el poder de al-Assad (EFE, 2012).
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La estructura interna de la CNFROS y el papel de las potencias
internacionales como factores determinantes en el fracaso de Ginebra Il

El 1 de noviembre de 2012 Riad Seif, quien habia sido figura destacada en las iniciativas de la
oposicion del primer lustro de los 2000, presentd la Iniciativa Nacional Siria. El Plan Riad Seif®
planteaba la necesaria reorganizacion de la oposicidén tanto interna como en el exterior bajo un
mismo paraguas, a tenor de las crecientes disputas en el seno del CNS, su pérdida de apoyos por
parte de los grupos rebeldes y las reticencias que todo ello habia provocado entre sus
patrocinadores. Si bien el proyecto se presentaba como novedoso, lo cierto es que supondria la
continuacion de lo que ya se habia planteado en el Consejo, aunque incluia novedades como el
apoyo al ELS. Con el nuevo plan de accién demarcado, el CNS y el resto de grupos opositores se
reunieron el 8 de noviembre de 2012 en Doha para acordar la creacion de la Coalicién Nacional para
las Fuerzas de la Revolucién y la Oposicién Siria, que fue reconocida como representante legitima
del pueblo sirio por el Consejo de Cooperacién del Golfo, la Liga Arabe y el Grupo de Amigos de Siria.

Bajo el paraguas de la nueva agrupacion se concentraron partidos de diferente ideologia,
representantes de grupos étnicos y personalidades independientes. Como ocurriera con su
predecesor, la CNFROS inicidé su andadura con una alta representacion de los HH.MM., situdndose
de nuevo en la érbita de Qatar y Turquia. De hecho, el AKP turco, junto con Muhammad Badia -guia
supremo de la organizacion internacional de los HH.MM.- a través del entonces presidente egipcio,
Muhammad Mursi, fueron actores clave para que la Hermandad, que habia mantenido un alto
control sobre el CNS, cediese en la creacion de la CNFROS (Ramirez, 2015: 203). El importante papel
de los HH.MM. en su creacidén se concreté con la presidencia de Moaz al-Jatib, antiguo iman de la
mezquita de los Omeyas muy proximo a estos (Ortiz de Zarate, 2013).

En la CNFROS confluyeron cuatro bloques politicos que ya habian formado parte del CNS: el Partido
Democratico de la Unién Arabe Socialista, el movimiento Juntos por una Siria Libre y Democratica,
el Bloque Nacional Democratico y la Alianza Nacional. También contd con la participacion de los CCL,
el ELS, el Movimiento revolucionario, el Foro de Negocios Sirio, la Asociaciéon de Académicos Sirios,
la Congregacién Nacional para los Trabajadores Sirios Libres en Instituciones Estatales'® y diversas
figuras independientes, entre las que cabe destacar a Suhair al-Atassi quien, con posterioridad, jugd
un papel importante en la Comisién General de la Revolucidn Siria -una coalicién de mas de cuarenta
grupos revolucionarios locales-, antes de que fuese elegida una de los dos vicepresidentes de la
Coalicién (Carnegie Middle East Center, 2012b).

En cuanto a los grupos étnicos, la CNFROS contd con representacion de los asirios, bajo la figura de
Senharib Merza, asi como de los turcomanos y del Consejo Nacional Kurdo. Todos estuvieron
legitimados por Ankara y, especialmente en el caso del Consejo, el apoyo prestado pasaba por su
instrumentalizacidon por parte del gobierno turco para contrarrestar el peso que comenzaba a
adquirir el partido kurdo sirio PYD, que habia sido designado por este como grupo terrorista por sus
vinculos con el Partido de los Trabajadores del Kurdistan (PKK) (Alvarez-Ossorio, 2017: 183-184). Sin
embargo, la nueva coalicidén seguia sin representacion del Comité Nacional de Coordinaciény de las
principales sectas sirias, y la representacion de las mujeres, como ya pasaba en el CNS, fue
practicamente anecdética.

9 El documento puede consultarse en el siguiente enlace: http://carnegie-mec.org/publications/?fa=49872 [consulta:
20 de septiembre de 2020]

10 Este grupo estaba formado por funcionarios publicos que habian desertado en los primeros meses de 2011. Su figura
mas representativa fue Riad Hijad, que habia sido primer ministro de Siria entre junio y agosto de 2012 y se convirtio
posteriormente en el presidente del ACN.
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En este contexto, su marco de actuaciéon quedd definido el 15 de febrero de 2013 en El Cairo. El
documento elaborado!! hizo hincapié en dos elementos: a nivel doméstico, pedian la salida del
poder de al-Assad y de los responsables de seguridad del régimen como condicidn previa a cualquier
iniciativa de resolucion politica del conflicto; y, a nivel internacional, rechazaban la mediacién de
Rusia e Iran, pedian al Grupo de Amigos de Siria que facilitasen los medios necesarios para inclinar
la balanza a favor de la oposicion en el terreno y exigian que el Consejo de Seguridad garantizase la
celebracién de un proceso politico a través de una resolucidon que fuese vinculante.

El Ilamamiento que desde la Coalicidn se hizo a las potencias extranjeras para que interviniesen en
el conflicto contrastd con la postura de al-Jatib, el entonces presidente, que ya en marzo de 2013,
durante la Cumbre de Doha, mostrd su rechazo a la injerencia de las potencias extranjeras y las
condiciones impuestas por estas a cambio de su ayuda a la oposicién y los grupos rebeldes. Cinco
dias antes, ademas, fue elegido el primer ministro del gobierno en el exilio, Ghassan Hitto (Carnegie
Middle East Center, 2013b), una decisién que al-Jatib consideraba prematura (BBC, 2013). A esto se
unia el hecho de que el recién nombrado primer ministro era un empresario kurdo que habia pasado
los dltimos treinta afios en Estados Unidos y que, por lo tanto, no habia llevado a cabo ninguna
actividad opositora antes de 2012. Su candidatura fue respaldada por los HH.MM. y por el secretario
general de la Coalicién, Mustafa Sabbagh, un empresario con fuertes vinculos con Qatar, lo que
molestd a Arabia Saudi, que pretendia colocar a la CNFROS bajo su esfera de influencia.

Ante la disparidad de posturas, en abril de 2013 al-Jatib presentd su renuncia, lo que motivé que la
Coaliciéon se reuniese en Estambul en julio para reorganizar su liderazgo. La eleccidon del nuevo
presidente, que coincidid con el golpe de estado perpetrado en Egipto contra el dirigente de los
HH.MM. Muhammad Mursi, se tradujo en un enfrentamiento entre Qatar y Arabia Saudi del que
salio victorioso este ultimo, al lograr que Ahmad Assi al-Jarba, cercano a la familia real saudi (Ortiz
de Zarate, 2013), fuese elegido el nuevo presidente de la CNFROS. Cabe suponer, teniendo en
cuenta esta circunstancia, que la renuncia en paralelo de Hitto fue una consecuencia de la toma del
control de la Coalicidn por parte de Arabia Saudi, que desplaza no solo a Qatar, sino a la Hermandad
y sus personalidades afines. En un contexto mas amplio, este hecho parece ser la antesala del
enfrentamiento directo que enturbid las relaciones de ambos paises en 2017, con una ruptura
diplomatica que fue seguida de un bloqueo terrestre, aéreo y maritimo sobre Qatar impulsado por
Arabia Saudiy sus Estados satélite: los Emiratos Arabes Unidos, Bahréin y Yemen, ademas de Egipto.
No obstante, se vislumbraban las tensiones ya desde 2014, afio en el que, como recoge Rafael
Bustos (2018: 768), estos mismos paises designaron a la Hermandad Musulmana como grupo
terrorista (Egipto ya lo habia hecho en 2013 tras el golpe de estado).

Ademas de las disputas internas, motivadas por la influencia de los patrocinadores, la CNFROS tuvo
gue hacer frente a su incapacidad para administrar las zonas controladas por el ELS y, mucho mas
alla, las ocupadas por facciones islamistas radicales como el Frente Islamico, una agrupacién
constituida el 22 de noviembre de 2013 por diferentes brigadas que habian formado parte
previamente del ELS, o grupos yihadistas como al-Nusra o el recién constituido Daesh, que no
reconocieron a la Coalicién (Middle East Institute, 2013).

11 El documento puede consultarse en el siguiente enlace: http://en.etilaf.org/coalition-documents/political-
framework.html [consulta: 20 de septiembre de 2020]
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A esta circunstancia se unio el hecho de que a partir de 2013 se produjo un punto de inflexion en el
conflicto. El apoyo a la oposicion de las potencias occidentales quedd en entredicho a partir del
ataque quimico del régimen sobre Ghouta, bajo control del ELS, el 21 de agosto. El empleo de armas
guimicas contra la poblacién habia sido una de las lineas rojas marcadas por la Administracion
Obama, que preveia una intervencién sobre el terreno en caso de que dicha barrera fuese
traspasada. Sin embargo, la falta de respuesta puso en evidencia que su postura era mantener al
régimen pues, cabe suponer, no confiaba en que una oposicién desestructurada pudiese evitar una
situacion similar a la de Iraq tras su invasidn en caso de que al-Assad cayese.

El hecho fue aprovechado por Rusia, que se convirtié en mediador entre el régimen y Estados
Unidos. Asi, el 14 de septiembre los dos estados acordaron un plan para destruir el arsenal de armas
guimicas en manos del régimen, amparado por el Consejo de Seguridad a través de la resolucién
2118, a la par que el régimen sirio se comprometia a suscribir la Convencion Internacional para la
Prohibicién de Armas Quimicas. Esto, en la practica, significaba la cesién por parte de Estados
Unidos de la cuestidn siria a Rusia, que paso a ocupar el vacio de poder que Washington dejaba en
la region. Se concretd asi uno de los objetivos de la Politica Exterior del Kremlin: posicionarse como
uno de los polos de influencia de la comunidad internacional.

Asistimos este afio a una victoria diplomatica del Kremlin, que se convirtié en el socio indispensable
gue determind el desarrollo de la guerra, y por ende también una victoria para el régimen de al-
Assad, que comenzé a ser visto como “un interlocutor imprescindible de las potencias
internacionales, recobrando asi parte de la legitimidad perdida” (Ortiz de Zarate, 2013), en
detrimento de una oposicién apoyada por un Estados Unidos centrado en la seguridad
internacional, un objetivo que comenzd a copar el relato sobre la guerra en Siria.

El fracaso de Ginebra Il

Kofi Annan renuncié al cargo de mediador en agosto de 2012, al considerar que era imposible una
resolucidn pacifica debido a la intransigencia del régimen, la escalada de la campafia militar de la
oposicion y la divisién en el seno del Consejo de Seguridad (RTVE, 2012). Hasta mayo de 2014 su
sucesor fue Lakhdar Brahimi, cuyos esfuerzos se materializaron en Ginebra Il, el primer intento de
la ONU de sentar en la misma mesa al régimen y la CNFROS en enero de 2014. La ausencia de actores
con un importante peso en la guerra auguraba unos resultados nulos de antemano. En primer lugar,
no existia consenso dentro de la CNFROS sobre la conveniencia de su participacion en la iniciativa
de Naciones Unidas, de tal forma que algunos grupos rebeldes consideraban el didlogo con el
régimen un atentado contra los principios de la revolucién (Lund, 2014a). En segundo lugar, los
kurdos fueron excluidos de las negociaciones a pesar de que ya controlaban una parte importante
del norte de Siria (Van Wilgenburg, 2014), un hecho motivado seguramente por la presién ejercida
por Turquia. Ademds, esto ponia en evidencia la falta de representacion de la etnia en el seno de la
CNFROS. Por ultimo, Ginebra Il se celebrd con la ausencia de Irdn, un actor fundamental en el
conflicto, al ser retirada su invitacién a participar por la negativa de este a comprometerse con el
Comunicado de Ginebra (Sayigh, 2014). A esto hay que afiadirle la presidn ejercida por la oposicion
y, especialmente, por Estados Unidos, socio de Arabia Saudi (Berenguer, 2014), el gran competidor
de Irdn por la hegemonia de la regidn para que este no participase. Al no contar con el respaldo de
estos actores, cualquier acuerdo alcanzado habria sido parcial y muy limitado.

Por su parte, el régimen y la CNFROS partian de posturas irreconciliables, en un juego de suma cero
en el que cualquier negociacion estaba supeditada a los logros en el campo de batalla. Por un lado,
el régimen llevaba a Ginebra una agenda clara en la que el principal objetivo era discutir la mejor
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forma de luchar contra el terrorismo (Lund, 2014b), reforzando asi su estrategia de deslegitimacién
de cualquier grupo opositor al catalogarlo como terrorista y valiéndose para ello de la confianza
adquirida de la comunidad internacional tras la firma del desarme en 2013. Por su parte, la CNFROS
establecio la premisa de que cualquier proceso de transicidon debia partir de la renuncia de al-Assad,
una exigencia que el régimen rechazaba.

La previsibilidad del fracaso de Ginebra Il, que concluyé finalmente sin ningln acuerdo relevante y
con la negativa del régimen a emprender una nueva ronda de negociaciones (The Guardian, 2014),
convirtié la iniciativa en una oportunidad para que Estados Unidos recuperase la credibilidad como
mediador tras el acuerdo firmado con Rusia un afio antes. Sin embargo, mientras la estrategia de
Washington resultaba ambigua, Moscu acudid a las negociaciones con unos objetivos bien
demarcados: proteger a su aliado, sabotear el proceso al insistir en que debia participar la oposicién
leal a al-Assad, remarcar su negativa a una intervencién en Siria y reforzar la propaganda del
régimen al negar la existencia de grupos rebeldes que no fuesen terroristas (Shabaneh, 2013), en
una batalla centrada en el control sobre el relato.

Cambio de paradigma en el proceso de paz. El Alto Comité de
Negociaciones y Ginebra lll

La estrategia de Rusia se vio reforzada con el auge del Daesh en Iraq y Siria, especialmente a partir
de junio de 2014 con la autoproclamacion del Califato. Esto, unido a los atentados terroristas en
capitales europeas, motivé un giro definitivo en el discurso y la agenda exterior de las potencias
occidentales, situandose la lucha contra el grupo en un lugar prioritario y relegando las demandas
de la oposicién a un plano secundario. Este hecho se consagré con la creacidn, en septiembre de
ese mismo afno, de la coalicién internacional liderada por Estados Unidos, en la que no participaron
ni Rusia ni Iran.

Como respuesta a la intervencién de Estados Unidos, el Kremlin emprendié una ofensiva
diplomatica al convocar una reunidn entre el régimen y la oposicidn a finales de enero de 2015.
Siguiendo la hipdtesis planteada por Aron Lund (2015a), esta iniciativa estuvo motivada por el temor
de Moscu a que Washington pudiese ampliar sus objetivos en Siria e incluir a las fuerzas
progubernamentales en los bombardeos, siendo estas conversaciones, por tanto, un golpe
diplomatico preventivo, ademas de configurarse como la antesala del Proceso de Astan3, la segunda
via de negociaciones que se vislumbro a finales de 2016 bajo patrocinio de Rusia, Iran y Turquia.

Mientras que Naciones Unidas, Estados Unidos y el régimen recibieron la propuesta de forma
positiva, practicamente ningun grupo de la oposicién la aceptd, lo que resulté en un didlogo entre
el régimen y la oposicion leal - entendida esta como aquellos grupos moderados y personas que
tienen una relacién estrecha con Rusia y, en algunos casos, con el régimen sirio- (Lund, 2015b), que
el Kremlin intentd legitimar a través del Comunicado de Ginebra para que la comunidad
internacional aceptase los resultados. A la ofensiva diplomatica le siguid la militar en septiembre de
2015, con una intervencion directa en suelo sirio. En un giro de una politica defensiva a otra de
caracter ofensivo, la presencia de Rusia en Siria la catapulté como socio indispensable para una
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resolucion del conflicto y elimind cualquier posibilidad remota de una intervencion de las potencias
occidentales, que no se enfrentarian a Rusia en Siria. Con una oposicion debilitada en el campo de
batalla, Moscu propuso la creacion de un mecanismo politico que pusiese fin a la guerra en los
mismos términos que meses atras, esto es, favoreciendo al régimen y sus propios intereses
(Rodkiewicz, 2017: 21). Esta vez si logrd la aprobacidn de la comunidad internacional a través del
Comunicado de Viena del 14 de noviembre de 2015, al que seguird la Resolucién 2254 del Consejo
de Seguridad.

A través del Comunicado de Viena, el Grupo Internacional de Apoyo a Siria (GIAS), motivado por la
intervencion militar de Rusia, insté a la ONU a convocar una nueva ronda de conversaciones entre
el régimen y la oposicidon. Un elemento fue determinante: la peticidn de reunir un espectro lo mas
amplio posible de la oposicidén, pero descartando a los grupos “terroristas”. Sin acuerdo entre los
miembros del GIAS sobre qué grupos designar como tales, la ambigliedad del término permitia a
Rusia e Iran legitimar sus acciones militares contra grupos rebeldes de cualquier posicionamiento y,
como se constatd, los bombardeos de Rusia durante las primeras semanas de intervencién fueron
dirigidos a un amplio espectro de grupos rebeldes que suponian una amenaza para el régimen,
siendo escasos los ataques contra el Daesh (Jordan, 2015: 10). De esta forma, la estrategia de Moscu
se llevd al plano diplomatico, ganando terreno a la oposicién.

La Resolucion 2254 del Consejo de Seguridad establecié una hoja de ruta para la transicién: creacion
de un gobierno transitorio en 6 meses, redaccion de una nueva constitucion y celebracién de
elecciones en el plazo de 18 meses. De acuerdo con la interpretacién de Mohamed Hosam Hafez
(2018), el orden del cronograma implicaba que el régimen estuviese presente en la negociacién para
la redaccién de la nueva constitucidn, asi como en la campafia electoral, mientras ostentaba el
control del aparato estatal. Por otro lado, esta resolucidn vaciaba de contenido el Comunicado de
Ginebra de 2012, en tanto que disminuia la centralidad del érgano ejecutivo transitorio a favor de
la reforma constitucional y las elecciones nacionales como marco para la transicién.

La propuesta del Kremlin tuvo un doble resultado: por un lado, la creacién de una cortina de humo
propagandistica para justificar la intervencién militar y, especialmente, los ataques contra la
oposicion moderada; y, por otro lado, socavé la credibilidad de Washington ante los ojos de la
oposicion contraria a al-Assad y sus aliados regionales al aprobar la férmula de negociaciones
propuesta por Moscu (Rodkiewicz, 2017: 23). Tres elementos mas minaron la confianza en la
Administracién Obama como garante de una solucién al conflicto: el acuerdo nuclear con Irdn en
julio de 2015, socio indispensable del régimen; el pacto en octubre entre Rusia y Estados Unidos
sobre el espacio aéreo sirio, lo que dejaba la imagen de los aviones de ambos ejércitos sobrevolando
el terreno conjuntamente; y la creacién de las Fuerzas Democrdaticas Sirias (FDS), una alianza de
mayoria kurda respaldada por Estados Unidos para luchar contra el Daesh.

El Alto Comité de Negociaciones

La influencia que Rusia habia ganado en detrimento de la de Estados Unidos supuso un punto de
inflexion en la diplomacia del conflicto e influyé profundamente en la atomizacion de la oposicién,
ganando mayor visibilidad internacional aquella que era afin al régimen, asi como los grupos
combatientes que servian a los intereses de las potencias occidentales independientemente de que
no jugasen ningun papel politico en la resolucidn del conflicto.

La primera consecuencia de este nuevo contexto fue la creacidon de una nueva coalicidn opositora.
Basandose en el Comunicado de Viena, el 10 de diciembre de 2015 la oposicién acudié a una
conferencia patrocinada por Arabia Saudi en Riad, la cual fue acogida con entusiasmo por Estados
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Unidos, que esperaba que un avance en la resolucion del conflicto permitiese que los esfuerzos se
concentrasen en el Daesh (BBC, 2015). La reunién dio como resultado la formacion del ACN bajo la
coordinacidn de Riad Hijab, que designé una delegacion de 34 miembros para acudir a Ginebra lll.
Incluia, como novedad, al Comité Nacional de Coordinacidn, lo que motivd que algunos grupos como
Ahrar al-Sham no suscribiesen el acuerdo alcanzado (Lund, 2015c). De hecho, y a pesar de los
esfuerzos por aglutinar al mayor nimero posible de grupos combatientes, la conferencia de Riad se
desarrollé con la ausencia de importantes actores con un papel protagdnico en la guerra. De nuevo,
las fuerzas kurdas dominantes sobre el terreno, representadas a través del YPG - el brazo armado
del PYD-, fueron excluidas debido a la presién de Turquia, al considerar que eran la herramienta a
través de la que operaba el PKK en Siria. A esto hay que afiadir que el PYD colaboraba, ademas de
con Estados Unidos, con el régimen y sus aliados, lo que le valid el enfrentamiento con los grupos
rebeldes y las poblaciones arabes locales (al-Haj Saleh, 2018: 362-363).

En paralelo a la conferencia de Riad se celebraron dos encuentros mas de opositores (Lund, 2015c).
Por un lado, el PKK intentd reconfigurar su enfoque politico a través de las FDS en un encuentro
celebrado en Al-Malikiyah, donde se creé la Asamblea Democratica Siria conformada por 42
miembros pertenecientes en su mayoria al PKK, a grupos vinculados a este o a la figura del opositor
Haitham Mannaa, quien tras su salida del Comité Nacional de Coordinacién fue el artifice del Grupo
de El Cairo. Por otro lado, el régimen celebré su propia reunién con opositores afines para intentar
deslegitimar la conferencia de Riad.

Ginebra lll

El fracaso de Ginebra Il, unido a la convocatoria de elecciones presidenciales en Siria, motivo la
renuncia del Enviado Especial de Naciones Unidas, Lakhdar Brahimi, en mayo de 2014. Brahimi
interpretd estas elecciones como un intento de al-Assad de socavar los esfuerzos en Ginebra, en
tanto que servian para desafiar a la oposicion y extender su control del poder. Al-Assad logré el 90%
de los votos bajo la denuncia tanto de la oposicion como de sus aliados occidentales, que
consideraron el procedimiento irregular (Szybala, 2014): por un lado, y bajo el marco de la
Constitucidn de 2012, se habia permitido la participacidon de dos candidatos opositores'?, aunque
los miembros del Tribunal Constitucional Supremo, encargado de la aprobacién de dichos
candidatos, eran elegidos por al-Assad. Por otro lado, se tomaron medidas legales para impedir que
los sirios en la didspora pudiesen votar, asi como para evitar que los opositores se presentasen a las
elecciones.

Tras el fracaso de Ginebra I, el nuevo Enviado Especial de Naciones Unidas para Siria, Staffan de
Mistura, presentd en julio de 2015 una nueva propuesta para acercar a las partes enfrentadas (ONU,
2015) respaldada por el Consejo de Seguridad. El nuevo enfoque consistio en la creacién de grupos
de trabajo intra-sirios para abordar los aspectos clave del Comunicado de Ginebra, a saber:
seguridad y proteccidn; cuestiones politicas y constitucionales, incluida la formacidon del érgano de
gobierno de transicidn; cuestiones militares; e instituciones publicas, reconstruccién y desarrollo. El

12 Hasta la fecha solo se habian celebrado referendos presidenciales en base a la Constitucidon de 1973, que establecia
que el Unico partido que podia liderar el gobierno era el Baaz y, por tanto, el presidente debia proceder de él.
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objetivo ultimo de estos grupos era la creacion de un documento marco de propiedad siria sobre la
implementacién de Ginebra I.

Del lado del ACN existieron dudas sobre su participacidn, pues antes del comienzo de la primera
ronda declararon que no asistirian a Ginebra si Naciones Unidas no exigia al régimen la aplicacion
de los articulos 12 y 13 de la Resolucién 2254 del Consejo de Seguridad, sobre la que se basaba
Ginebra Il (Hijab, 2016). Estos articulos hacian referencia a la puesta en libertad de personas
detenidas arbitrariamente, el fin de los ataques en zonas civiles y la asistencia humanitaria en las
zonas sitiadas por ambos bandos. Por su parte, el régimen asisti6 a Ginebra Ill con nula
predisposicion a negociar gracias a la recuperacidon imparable de territorios tras la intervencién rusa.

A pesar de que finalmente el ACN aceptd participar, las conversaciones celebradas de forma
intermitente entre enero y abril de 2016 sufrieron varios reveses. El principal problema fue la
continuidad de la violencia y la falta de asistencia humanitaria en el terreno, lo que motivd que tan
solo dos dias después de su comienzo fuesen suspendidas, hasta su reanudaciéon en marzo. El
fracaso de esta nueva ronda de negociaciones, unido a los movimientos politicos estratégicos de los
aliados del régimen, asentaron las bases del Proceso de Astana.

De Ginebra a Astana. Sin drgano rector transitorio para un cambio
politico real

Seguramente, de entre las potencias con un papel activo en la guerra siria la mas perjudicada fuese
Turquia. El cambio de su politica exterior de “cero problemas con los vecinos” a otra de cardcter
ofensivo le valié diferentes amenazas para su seguridad nacional (D’Alema, 2017: 7-10), entre ellas
el enfrentamiento con Irdn, el yihadismo en sus fronteras, el empeoramiento de las relaciones con
los kurdos y el flujo de personas refugiadas hacia su territorio. Estas circunstancias explican que
Ankara optara por la vuelta al pragmatismo en materia de asuntos exteriores, anteponiendo la lucha
contra el Daesh y el bloqueo de la amenaza kurda a la salida de al-Assad del poder. Por su parte,
Estados Unidos ahondd en una politica exterior enfocada en la lucha contra el grupo terrorista, lo
gue le sirvié para entenderse con Rusia y, ya con Trump en el poder, se pudo constatar que la salida
de al-Assad no era una prioridad.

El abandono del proyecto de la oposicidn sobre una transicidn politica sin Assad conllevé el acuerdo
de cese al fuego entre Turquia y Rusia, dos potencias que habian defendido intereses opuestos, pero
gue asumieron un enfoque securitario de la situacion. Este pacto quedo legitimado en la Resolucién
2336 del Consejo de Seguridad, que apoyd la iniciativa planteada por estos para poner fin a la
violencia, iniciar un proceso politico y celebrar una reunién en Astana entre el régimen y algunos
grupos opositores a comienzos de 2017. A pesar del entusiasmo de Naciones Unidas ante la
propuesta, varios miembros del Consejo de Seguridad, entre ellos Francia, expresaron su
preocupacion en tanto que, a falta de una coordinacion adecuada con el Proceso de Ginebra, existia
el riesgo de que se diese un proceso politico paralelo afin al régimen (ONU, 2016).

El Proceso de Astand difiere del Proceso de Ginebra en que el primero busca un acuerdo militar
previo a un acuerdo politico, mientras que la iniciativa de la ONU tomaba la via politica como medio
para lograr el fin del conflicto. Como muestra significativa, Rusia lanzé la nueva propuesta en
paralelo a la recuperacion de Alepo, por lo que dichas negociaciones se asentaron en la superioridad
militar y moral del régimen. Asi, Astand supuso la concrecién de los esfuerzos por parte de Rusia

102



L. Bazaga Ceballos, La articulacion de la oposicion siria...

para apuntalar al régimen y erigirse como el actor clave para la resolucidn del conflicto, desplazando
asi el Proceso de Ginebra y, por ende, a Estados Unidos.

La iniciativa de Moscu, unida al avance de las tropas del régimen y sus aliados sobre el terreno,
determind los principios rectores de Ginebra IV. Si bien la nueva ronda de conversaciones se basé,
al igual que Ginebra lll, en la Resolucidn 2254 del Consejo de Seguridad, en esta ocasion Staffan de
Mistura intentd que se debatiesen los puntos relacionados con el gobierno, la constitucidn y las
elecciones, desplazando finalmente la creacion de un érgano de gobierno de transicion, la principal
demanda del ACN, y poniendo sobre la mesa la continuidad de al-Assad en el poder (Lund, 2017).
Por otra parte, tal y como indica Mohamed Hosam (2018), la oposicion fue presionada para que
aceptase la nueva interpretacién de la Resolucién 2254, asi como para que aunase sus esfuerzos
para alcanzar una mayor representacion politica, lo que resulté en una segunda conferencia en Riad
en noviembre de 2017 para elegir a los 50 miembros del nuevo comité de negociacién.

Conclusiones

La oposicion politica al régimen de al-Assad representada por el CNS, la CNFROS y el ACN arrastro
consigo dos problemas fundamentales: el primero de ellos es que al situarse fuera de Siria carecia
practicamente de representacién sobre el terreno, lo que restd legitimidad a su proyecto ante los
grupos combatientes contra el régimen y ante la propia poblacion civil. El segundo problema, que
se deriva de este primero, es que se situaron en la drbita de las potencias extranjeras que los
instrumentalizaron para alcanzar sus propios objetivos, moldeando la propia composicién de los
grupos para tal fin.

La injerencia extranjera en el conflicto no solo determind la asimetria del mismo, sino también la
forma en la que régimen y oposicidn se relacionaron. En la medida en que se sintieron respaldados
por sus patrocinadores, ambos bandos convirtieron el Proceso de Ginebra en un juego de suma
cero, aun cuando las oportunidades de éxito dependian del apoyo de los patrocinadores. El gran
drama para la oposicidén fue que mientras que el apoyo prestado al régimen fue claro y constante,
en su caso fue limitado y fluctuante. De este modo podemos observar cémo Turquia paso de ser el
maximo valedor de la oposicidn a garante del Proceso de Astana junto a Rusia e Irdn; o cdmo en la
medida en que la entrada en escena del Daesh se percibié como una amenaza internacional, las
demandas de la oposicion fueron relegadas a un segundo plano, adquiriendo un papel protagdnico
el discurso enfocado a la seguridad que permitid que al-Assad fuese concebido como un socio
importante en la lucha contra el terrorismo. Estas circunstancias imposibilitaron que el proceso de
paz de Naciones Unidas jugara un papel determinante en la resolucion del conflicto. Es mas, su
desarrollo ha revelado de forma inequivoca la posicidon de todas las partes que han intervenido en
el mismo. Por el contrario, el devenir de la guerra posibilitd que Rusia se convirtiese en arbitro a
través del Proceso de Astand, planteando un nuevo paradigma de negociacién que beneficia a
guienes ostentan la ventaja militar.

Por tanto, la elaboracién de una nueva constitucion o cualquier herramienta disefiada por Naciones
Unidas para transformar el conflicto debe entenderse teniendo en cuenta este contexto: con la
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oposicion desdibujada en un entorno favorable al régimen, la voluntad de este ante la propuesta de
Naciones Unidas radica en la busqueda de legitimidad en el seno de la comunidad internacional para
abandonar su condicion de paria. Por otro lado, la independencia del proceso con respecto a las
potencias extranjeras parece improbable, habida cuenta del alto grado de injerencia en el conflicto.

Asi pues, la propuesta de la ONU no plantea novedad alguna, sino un retroceso en la propuesta
original del Comunicado de Ginebra para una transicidn politica inclusiva y con garantias de que se
den los mecanismos necesarios para la reparaciény la rendicidn de cuentas, elementos sin los cuales
cabe esperar que la inestabilidad politica, social y econdmica sea una constante mucho afios
después de que el conflicto bélico se transforme.
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