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RESUMEN

El incremento progresivo de ciudadanos que
viajan desde diferentes partes del mundo
para unirse a grupos terroristas en lugares
donde se encuentra el foco de los conflictos,
los denominados combatientes terroristas
extranjeros (CTE), supone un reto complejo
para la seguridad global. En las ultimas dé-
cadas, este fenomeno ha estado especial-
mente ligado al yihadismo. Ademas, la
amenaza persiste con el regreso a los estados
de origen, los denominados retornados, o los
desafios de gestion de estas personas en los
territorios de recepcion. En el presente ar-
ticulo se analiza el fenémeno, su evolucion
—en relacion con el Daesh y su actividad en
Irak y Siria— y los instrumentos dispuestos
por la ONU, la UE y Espafia para su preven-
cion y combate. Todo ello, a través de una
revision bibliografica sistematizada y el es-
tudio de estrategias y legislacion de acceso
abierto. En general, se concluye la necesidad
de potenciar los instrumentos y disponer
otros que trasciendan el punitivismo.

PALABRAS CLAVE

combatiente terrorista extranjero, radicali-
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ABSTRACT

The progressive increase of citizens traveling
from different parts of the world to join ter-
rorist groups in places where the focus of
conflicts is located, the so—called foreign ter-
rorist fighters (FTCs), poses a complex chal-
lenge to global security. In recent decades,
this phenomenon has been particularly
linked to jihadism. Moreover, the threat per-
sists with the return to the states of origin,
the so-called returnees, or the challenges of
managing these people in the receiving terri-
tories. This article analyzes the phenomenon,
its evolution —in relation to Daesh and its
activity in Iraq and Syria— and the instru-
ments provided by the United Nations (UN),
the European Union (EU) and Spain to pre-
vent and combat it. All this, through a sys-
tematized bibliographic review and the study
of strategies and open access legislation. In
general terms, the conclusion is that there is
a need to strengthen instruments and pro-
vide others that transcend punitivism.

KEYWORDS
foreign terrorist fighter, radicalization, re-
cruitment, returnee, terrorism, jihadism
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lo largo del tiempo, son multiples

los ejemplos de combatientes ex-
tranjeros que han participado en gue-
rras de diferentes partes del mundo,
por lo que este fendomeno no resulta
novedoso. A modo de ejemplo, la Gue-
rra Civil Espafiola (1936-1939) atrajo a
miles de combatientes procedentes de
otros estados, lo que la convirtié en
una guerra caracterizada por la inter-
nacionalizacion y la creacion de briga-
das internacionales engrosadas por
aproximadamente 60.000 combatien-
tes (Garcia y Carnevalli, 2022). Sin em-
bargo, recientemente han resurgido
este fenomeno, con algunas diferencias
respecto al modelo tradicional.

La primera diferencia que cabe des-
tacar es que éstos reciben la califica-
cion de terroristas —combatientes
terroristas extranjeros (CTE)— debido
a los grupos de los que forman parte.
Es decir, a diferencia de los antiguos
combatientes. Sin embargo, la princi-
pal y mas importante divergencia en-
tre unos y otros radica en que los
nuevos combatientes extranjeros han
sufrido un proceso de radicalizacion
violenta previo, vinculado con la pro-
pension al uso de tacticas terroristas
(Marrero, 2016).

Lo que justifica la realizacion de es-
te articulo es la creciente vision de es-
tos individuos como un peligro para
sus sociedades de origen, que los ven
retornar con un elevado nivel de radi-
calizacion, propension al conflicto y
conocimiento sobre el uso de tacticas
violentas. El auge de la preocupacion
por estos movimientos se produce es-
pecialmente a partir de la Guerra Civil
en Siria iniciada el afio 2011, aunque
es un fendmeno que no se limita a la
zona de Oriente Medio. En este caso,
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el auge del grupo terrorista Daesh y la
proclamacion por Al Bagdadi del cali-
fato en el afio 2014 es un llamamiento
extensible a toda la comunidad mu-
sulmana (Esparza, 2017).

Po otra parte, el cardcter transna-
cional que ha alcanzado el terrorismo
yihadista, asi como su capacidad de
adaptacion a los nuevos tiempos ha-
ciendo uso de internet para difundir
su propaganda, ha consolidado la de-
nominada «yihad 2.0». Esta se alza co-
mo un combate basado en el
espectaculo, que tiene como fin sem-
brar terror mediante el uso de las re-
des sociales como instrumento
(Esparza, 2017).

En consonancia con lo expuesto y el
elevado numero de ciudadanos euro-
peos que se han unido a grupos terro-
ristas, los gobiernos de la Unidn
Europea (UE) se han visto obligados a
adoptar medidas para prevenir el flu-
jo de combatientes e inhibir las accio-
nes de los retornados. Segun se sefiala
en la Directiva 2017/571 del Parla-
mento y del Consejo, los combatientes
extranjeros pueden representar una
amenaza para la seguridad nacional
de sus paises de origen, ya que pue-
den tener la intencion de llevar a cabo
ataques terroristas en el territorio eu-
ropeo.

De este modo, se pretende conocer
la evolucion de los CTE, asi como los
instrumentos que las organizaciones
internacionales y Espafia han dispues-
to para la lucha contra este fendmeno.
Todo ello, con el fin de conocer su efi-
cacia real y sefialar algunas de las po-
sibles medidas que pueden favorecer
una mejor cooperaciéon internacional
y para optimizacion de recursos en la
materia.
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OBJETIVOS

El objetivo general de este articulo es evaluar la
oportunidad de los mecanismos para luchar
contra el fenémeno de los combatientes terroris-
tas extranjeros (CTE) en el contexto del terroris-
mo yihadista.

Para articular dicho objetivo general se plan-

tean los siguientes objetivos especificos:

1. Conocer el fendmeno de los CTE en el con-
texto del yihadismo.

2. Conocer los instrumentos estratégicos y le-
gales disponibles para combatir el feno-
meno de los CTE.

3. Estudiar la efectividad de las herramientas
de lucha contra el fendmeno de los CTE.

Para la consecucidon de estos objetivos se im-

plementa la metodologia que se expone a conti-
nuacion.

METODOLOGIA

Por la naturaleza del objeto de la investigacidn,
la metodologia con la que se llevara a cabo este
articulo serd dual. En primer lugar, se realizard
una revisiéon bibliografica para conocer la di-
mension del fendmeno combatientes terroristas
extranjeros (CTE). Las bases de datos que han si-
do utilizadas son Google Scholar, Dialnet y Pro-
Quest. En estas, se utilizan las palabras clave
«combatiente extranjero» y «terrorismo» con el
conector booleano «AND» («combatiente extran-
jero» AND «terrorismo»). En cuanto a los filtros,
se analizan los resultados desde el afio 2011 (afio
de inicio de la Guerra Civil en Siria) hasta la ac-
tualidad. De estos se seleccionan —entre los que
se encuentran en acceso abierto— los 20 prime-
ros documentos clasificados por criterio de rele-
vancia. En el caso de la base de datos ProQuest,
ademads de los criterios anteriores se realiza un
filtrado por «revistas cientificas». Dada la posibi-
lidad de solapamientos entre las distintas bases y
buscadores, el nimero total de documentos se-
leccionados se verd reducido.

En segundo lugar, con el fin de conocer y ana-
lizar la evolucion estratégica y legislativa sobre
el tratamiento del fenémeno, se opta por una
busqueda de los documentos en acceso abierto.
Entre estos se incluyen tanto documentos estra-
tégicos, pertenecientes a la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), Unioén Europea (UE) y
Espafia, como legislativos, relativos a las dos ulti-
mas. Para un andlisis mas detallado, en este caso
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se limita el mismo espectro temporal, desde la
gran emergencia del Daesh (afio 2011) hasta la
actualidad. En este caso, las fuentes consultadas
son el Boletin Oficial del Estado (BOE), EUR-LEX
y la pagina web oficial de la Lucha contra el te-
rrorismo de la ONU.

MARCO TEGRICO

Combatientes extranjeros

En las ultimas décadas, el terrorismo en el mun-
do y, particularmente, en Europa se ha adaptado
a los cambios sociales. Esta evolucion ha dotado
al terrorismo de una dimension internacional.
Sus capacidades y efectos traspasan las fronteras
nacionales, principalmente debido a la globaliza-
cion de las actividades de las organizaciones te-
rroristas (Reinares, 2004). La globalizacién ha
favorecido diferentes procesos —simplificacidn
de viajes, potencial de las comunicaciones, etc.—,
lo que ha favorecido las practicas de los comba-
tientes terroristas extranjeros (CTE).

En el presente articulo se adopta como marco
conceptual la definicién de CTE que se presenta
en la Resolucién 2178 (2014) del Consejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas (UN). Esta los deli-
mita como «personas que viajan a un Estado
distinto de su Estado de residencia o nacionalidad
con el propdsito de cometer; planificar o preparar
actos terroristas o participar en ellos, o de propor-
cionar o recibir adiestramiento con fines de terro-
rismo, incluso en relaciéon con conflictos armados,
y decididos hacer frente a esa amenaza» (p. 2).

A pesar de estos esfuerzos por lograr estable-
cer un concepto que favorezca la comprension y
abordaje de esta practica, cuestiones vinculadas
con el terrorismo —que se presentan en sucesi-
vos epigrafes— dificultan el consenso.

Retornados

En relacién con los CTE se debe aludir a la figura
del «retornado». Los retornados son definidos en
la Resolucion 2396 (2017) del Consejo de Seguri-
dad de las NU como «combatientes terroristas
extranjeros que han regresado a sus paises de
origen o nacionalidad o se han trasladado a ter-
ceros paises y han organizado, planificado o in-
tentado cometer atentados en esos paises, o han
participado en ellos, incluso contra objetivos “no
protegidos”, y que el Estado Islamico en el Iraq y
el Levante (EIIL), también conocido como Déaesh,
en particular, ha exhortado a sus partidarios y
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afiliados a cometer atentados dondequiera que
se encuentren» (p. 2).

En ocasiones se vinculan con los denominados
lobos solitarios, que actian de manera individual
y sin vinculos grupales (Sdnchez-Gil, 2011; Simo-
n, 2016). Sin embargo, los retornados son CTE
que se muestran leales a una organizacion a cu-
yos fines tratan de contribuir atentando contra
objetivos propicios para ella (Sdnchez-Gil, 2018).

Concepto de terrorista

Terrorismo

Catalogar a una persona como terrorista puede
resultar una tarea compleja, especialmente si se
tiene en cuenta que uno de los principales pro-
blemas para combatir esta forma de criminali-
dad es la dificultad de encontrar una definicién
consensuada por parte de los diferentes estados
(Sadnchez-Gil, 2017). Esta complejidad responde a
la multitud de significados atribuidos al terroris-
mo, sus connotaciones y por las diferencias en la
tipificacion de las conductas entre los distintos
ordenamientos nacionales. La disparidad de
perspectivas entre politicos, académicos y otros
ambitos implicados, complica —aun mas— esta
cuestion (Villacampa, 2017). De esta forma, re-
sulta arriesga incurrir en la simplificacion de
que el terrorista es aquel que promueve o imple-
menta tacticas terroristas.

En el ambito nacional, el Cédigo Penal (CP), en
el capitulo VII (De las organizaciones y grupos
terroristas y de los delitos de terrorismo), articu-
los 571 y siguientes, contempla las caracteristicas
de las organizaciones o grupos terroristas, asi co-
mo los delitos de terrorismo, pero se inhibe de
ofrecer una delimitacion del fenémeno.

En el contexto de la Union Europea (UE), la
Decision Marco 2002/475/JAI del Consejo fija las
directrices para combatir el terrorismo y ofrece
una definicién de los delitos terroristas segun su
naturaleza o contexto. Al respecto se dispone que
la comision de estos tipos debe producirse con la
finalidad de: (1) intimidar gravemente a una po-
blacidn; (2) obligar indebidamente a los poderes
publicos o a una organizacidn; (3) internacional
a realizar un acto o a abstenerse de hacerlo; o (4)
desestabilizar gravemente o destruir las estruc-
turas fundamentales politicas, constitucionales,
econdmicas o sociales de un pais o de una orga-
nizacion internacional. Una modificacién —en el
ano 2008— amplia la lista de actos terroristas,
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incorporando nuevos delitos como la «provoca-
cion a la comision de un delito de terrorismo», la
«captacion de terroristas», y el «adiestramiento
de terroristas». No obstante, la posterior Directi-
va 2017/541 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo no nos da una definicién precisa, limitandose
a sefialar los delitos que los estados deben tipifi-
car como terrorismo.

En un nivel mas internacional, las UN han
procurado, sin éxito, alcanzar una definicién
unanime sobre el concepto. A pesar de ello, des-
de la Resolucion 49/60 de la Asamblea General
(1994), evidencia su pretension de delimitacion
del concepto. En esta afirma que el terrorismo
constituye «los actos criminales con fines politi-
cos concebidos o planeados para provocar un es-
tado de terror en la poblacién en general, en un
grupo de personas o en personas determinadas
son injustificables en todas las circunstancias,
cualesquiera sean las consideraciones politicas,
filosoficas, ideoldgicas, raciales, étnicas, religio-
sas o de cualquier otra indole que se hagan valer
para justificarlos» (p. 4).

Salafismo yihadista

El actual fenémeno de los CTE se encuentra es-
trechamente ligado al salafismo yihadista. Esta
corriente no limita sus preceptos al ambito reli-
gioso, sino que abarca la esfera de la politica, en-
tendida de forma amplia como los aspectos
publicos de la vida de su comunidad. Es por ello,
que no existe una separacion entre religion y es-
tado (Gonzalez, 2015). Este sustrato ideoldgico es
adoptado por grupos como Daesh o Al Qaeda pa-
ra edificar sus narrativas (Gonzalez, 2015; Fuen-
tesalaz, 2019).

Para lograr imponer su vision sobre la organi-
zacion de las comunidades, normas, etc. el sala-
fismo yihadista tergiversa el concepto original de
yihad. Como sefialan diversos autores, esta
transformacion es imprescindible para com-
prender el terrorismo yihadista (Sanchez-Gil,
2021; Villacampa; 2017). En origen, yihad signifi-
ca «esfuerzo». Un esfuerzo que implica una lu-
cha interna y espiritual (gran yihad) y la
expansion del mensaje del Islam (yihad menor)
(Maillo, 2003). Los grupos salafistas yihadistas
entienden que esta difusién del mensaje como
una imposicién para la que deben emplear todos
los medios disponibles, incluidas las tacticas te-
rroristas (De Ledn, 2018).
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Titulo

Soldados del terrorismo global. Los

Tipo de
publicacion

Lugar de publicacion

RESI: Revista de estudios en seguridad

Autores

. : Resena . : 2020  Cano Panos, M.
nuevos combatientes extranjeros internacional
Soldados del terrorlsmo glob_al, — Libro Tecnos 2020  Marrero Rocha, I.
nuevos combatientes extranjeros
Soldados del terrorismo gIob}aIA Los Resefia Spanish yearbook of international law 2020  Abad Castelos, M.
nuevos combatientes extranjeros
Soldados del terrorismo global. Los . Cuadernos de la Guardia Civil: Revista

. ; Resefa : o 2020  Crespo Salazar, A.
nuevos combatientes extranjeros de Seguridad Publica
Soldados del terrorismo global. Los ~ Revista espafiola de derecho

. : Resena . : Demurtas, A.
nuevos combatientes extranjeros internacional 2021
Le Ieglsla.mon UG e i Tesis doctoral  Universidad Abat Oliba CEU 2017  Villacampa, F.
del terrorismo yihadista
El ’[erronsmcl)'en la _aC'tualldad: un nuevo Libro Tirant lo Blanch 2018 Rg|z Arias, M.
enfoque politico-criminal Pérez Cepeda, A.
Soldados del terrorismo glob_al. Los p— Revista Euromediterr_énea de Derec_ho 2020  Cozar Murillo, B
nuevos combatientes extranjeros Internacional y Relaciones Internacionales
Evolucion y estrategias del terrorismo
yihadista. Mecanismos de captacion y Articulo bie3: Boletin IEEE 2019  Freyro, M.
medidas para combatirlo
Combatientes extranjeros (terroristas) Capitulo de
;combatientes y/o terroristas o libro Tirant lo Blanch 2018  Vervaele, J. A E.
solamente enemigos?
Combatientes extranjeros europeos en Revista del Instituto Espariol de
Siria e Irak ¢Es probable que ataguen a Articulo . L P 2016  Caballero Diez, A.

5 Estudios Estratégicos
Su regreso’
Combatientes extranjeros y yihadistas: desafios ) Paz y Seguridad - Paix et Sécurité
para la seguridad internacional y europea AL Internationales AU | Wi Reeine, |
El periodismo como arma de captacion terrorista Articulo Revista de la SEECI 2019  Poveda Criado, M. A
Los combatientes “terroristas” extranjeros de la Revista de Derecho Comunitario
Unidn Europeaa laluz dela Resolucion 2178 (2014) - Articulo EUroDeo 2016  Marrero Rocha, |.
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas P
Luce; y sqmbras de la estrategia Articulo bie3: Boletin IEEE 2018  Silva Sdnchez, V.
terrorista jordana
La Comunicacion del Daesh Articulo Cuadernqs de la, G‘uard|a Civil: Revista 2017  Tobajas, R.
de Seguridad Publica

Eu‘roApa antela amenaza dAeI radicalismo Articulo Revista de Relamones Internacionales, 2016 Melamed, J. D.
religioso del Estado Isldmico Estrategia y Sequridad
Yihad 3:3 Articulo bie3: Boletin IEEE 2016  Mora Tebas, J.
!‘OS combatlentes EUropeos del Daesh: Articulo Analisis GESI 2016 Antlnez Moreno, J. C.
ideologfa, perfil y motivacion
Consecuencias del conflicto de Siria en
Espana: los combatientes espafioles Articulo bie3: Boletin IEEE 2021  Sanchez Milldn, J. M.

contra el Daesh

Tabla 1. Resultados en Dialnet
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Tipo de

Lugar de publicacion

Autores

Soldados del terrorismo global. Los

publicacion

RESI: Revista de estudios en seguridad

. ! Articulo . : 2020  Cano Pafos, M. A.
nuevos combatientes extranjeros internacional
Lgoolones aprendidas: Foreign Terrorist Articulo ant_iernos,de cnmmologla: revista de 2018 Sénchez Gil, L. M.
Fighters criminologia y ciencias forenses
Terrorismo Isldmico en Francia Tesis doctoral  Centro Educativo de las Fuerzas Armadas 2018  Capasso, F.
Evolucion y estrategias del terrorismo
yihadista. Mecanismos de captacion y Articulo bie3: Boletin IEEE 2019  Freyro, M.
medidas para combatirlo
Los combatientes “terroristas” extranjeros
de la Unién Europea ala luz de la . Revista de Derecho Comunitario
Resolucién 2178 (2014) del Consejo de Articulo Europeo 2016 Marrero Rocha, |
Seguridad de las Naciones Unidas
El Estado Islamico y la organizacion . Andlisis Grupo de Estudios de "
administrativa del Califato a nivel provincial Aol Seguridad Internacional (GESI) A | SEyE) X%
Terro‘nsmo en Iosponflnes de Europa: El caso Articulo Boletm del Departamento de 2019 Ferndndez, A. .
Bosnio y un desafio para la seguridad regional Seguridad Internacional y Defensa
Terrorismo, conflictos armados y yihad Articulo Anuario del terrorismo yihadista 2020 2019  De La Corte, L.
Derecho penal y terrorismo islamista:
o ,?
¢coémo hemos llegado hasta aqui? De un Libro Dykinson 2022 Gil Gil, A.
derecho penal del enemigo a un derecho
penal del posible futuro enemigo
Rad'|,ca||zao|on'V|olenta: s el 2 Articulo Derecho y cambio social 2020  Cémara Arroyo, S.
accion preventiva
El fendmeno de los combatientes Trabaio Final
extranjeros y la amenaza de los I REUNIR 2014 Columna-Martin, T.
. : - de Master
retornados. Incidencia en Espafa
Los delitos de terrorismo tras las Ultimas Trabaio Final
reformas del Cédigo Penal: Referencia a J BURJC Digital 2022  Garcia Prados, L.
L Grado
la Ley Organica 2/2015
Yihad 3:3 Articulo bie3: Boletin IEEE 2016 Mora Tebas, J.
La UE y su enfoque integral para afrontar
el problema de los retornados (parte I1): Articulo bie3: Boletin IEEE 2020  Molina Serrano, P.B.
Bélgica, Alemania y los Paises Bajos
Elyihadismo cariberio de Trinidad y Tobago ~ Articulo Exégesis Vazquez Vera, E.
Nuevas manifestaciones de merceranismo
o actividades conexas: el examen de los Libro Dykinson 2020  Cano Linares, M. A
combatientes terroristas extranjeros
Andlisis sobre la probabilidad de que el grupo Articulo Revista de Pensamiento Estratégico y 2017 Caballero
yihadista Daesh ejecute atentados en Esparia Seguridad CISDE Diez, A.
Huellas borradas, personas recobradas: :
o : , - Berti, A.
derechos humanos y migracion en Camino ~ Articulo Acta académica 2014 .
. ) Ipaguirre, M.
a Guantanamo y Figuras de Guerra
Vulnerabilidad, propaganda terrorista '
online y reclutamiento en el contexto del  Articulo RQV|$ta de perecho Penaly 2020  Rossi, F.
i : . Criminologia
terrorismo internacional
Combatientes extranjeros europeos en Siria e Articulo Revista del instituto espafiol de 2016 Caballero
Irak: ¢es probable que ataguen a su regreso? estudios estratégicos (IEEE) Diez, A.
Elaboracion propia

Tabla 2. Resultados en Google Scholar
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Titulo

Vulnerabhilidad, propaganda terrorista

Tipo de

publicacion

Lugar de publicacion

Revista De Derecho Penal y

Autores

online y reclutamiento en el contexto del  Articulo i . 2020  Rossi, F.
i . . Criminologia
terrorismo internacional
!_a Un'lon Europea y el terrorismo Articulo Revista UNISCI 2015 D|az,,G.
islamista Rodriguez, P.
La inviahilidad del derecho penal internacional Articulo Foro Internacional 2022 Garcia, B'.
en un mundo de fuerza cero... Carnevali, R.
Ante la encrucijada del no derecho y la . Revista de Derecho Penal y Fernandez Abad, C.
= . Articulo . . 2021
excepcion penal normalizada... Criminologia Ropero Carrasco, J.
Terronsmq, yhadismoy crimen organizado en Avrticulo Revista UNISCI 2016  Alonso, A.
la estrategia global de seguridad de la UE
Los centros penitenciarios espafioles como . Revista de Derecho Penal y Séanchez Gil, L. M
i o Articulo . . 2020 ;
espacios de radicalizacion yihadista Criminologia De Santiago, F. J.
El papel de la ”?Te"genc'a en Iallucha Articulo Revista CIDOB d'Afers Internacionals 2017  Diaz Matey, G.
contra el terrorismo salafista yihadista
El papel de los tribunales en el control de las
medidas contra el terrorismo internacional: Articulo Revista de Derecho Politico 2013 Groppi, T.
¢hacia un didlogo jurisprudencial?
La expansion yihadista en el norte de
africa respecto a denominada politica de Articulo Revista de Derecho UNED 2015  Parianes Bermudez, A. B.
guerra global contra el terror de G.W Bush
Evidencias empiricas de manipulacion y
Aol PRIG0 B 6 [PEE0ls Articulo Revista de Estudios Sociales 2018  Trujillo, H. et al.
adoctrinamientro y radicalizacion
yihadista inducida
La Triple Frontera como centro de
atraccion del yihadismo en América Articulo Hallazgos 2017  Calderon, J. P.
Latina: Orientacion teorico historica
DDDDE‘Ilpenodls‘mo como arma de Articulo Revista de la SEECI 2019  Poveda, M. A.
captacion terrorista
Las denominadas nu'evasltendenc'las enla Articulo Anuario Espanol de Derecho 2017 Bermejo Garcia, R.
lucha contra el terrorismo internacional... Internacional
Aproximacion a la naturaleza de~Daesh en Tlnez: Articulo Revista UNISCI 2016 Bueno, A.
De el bardo a Ben Gardane, un afio de terror
La proteccion de infraestructuras criticas  Articulo UNISCI Discussion Papers 2014 l[\)/lelzaRr}éobM.
Extremismo y radicalismo isldmico en la
estrategia de seguridad nacional 2013: Articulo UNISCI Discussion Papers 2014 Tomé, B.
una vision fragmentada de incompleta
El estado islamico, el salafismo y , , . .
o o Articulo Razén Critica 2020  Ospina Morales, G.
securitizacion de la religion
La politica antiyihadista: Signos de
cambio y de continuidad entre las Articulo Revista UNISCI 2018  Alonso, A.
presidencias de Obamay Trump
Libertad de expresion y “discurso del
odio” religioso: la construccion de la Articulo Revista de Fomento Social 2015  Carrillo Donaire, J. A.
tolerancia en la era postsecular
La politica de los estados Unidos hacia el Articulo Revista UNISCI 2018 Barras, R,

Norte de Africa y el Sahel

Tabla 3. Resultados en ProQuest
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Elaboracion propia
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Documento

Resolucion 2178

Organismo

Consejo de Seguridad

Fecha

24 de septiembre 2014

Resolucion 2396

Consejo de Seguridad

21 de diciembre de 2017

Declaracion sobre la repatriacion y el enjuiciamiento de los combatientes
extranjeros y sus familias. Conferencia Regional Conjunta de Alto Nivel sobre
"Combatientes terroristas extranjeros - Cémo abordar los desafios actuales"

OSCE, la UNOCT y Suiza, en

cooperacion con la Presidencia

albanesa de la OSCE

11-12 de febrero de 2020

Tabla 4. Principales documentos estratégicos de las NU

Elaboracion propia

Documento Organismo Fecha
Estrat¢g|a rewsadalde la UE para luchar contra la radicalizacion y la Consejo de la Unién Europea 19 de mayo de 2014
captacion de terroristas
ngas generale_s’de la estrategia antiterrorista para Siria e Irak, con Consejo de la Unién Europea 16 de enero de 2015
particular atencion a los combatientes extranjeros
Concluspnes del Consep sobre la Estrategia regional de la UE para Siria Consejo de la Unién Europea 16 de marzo de 2015
e Irak, asi como en relacion con la amenaza que representa el Daesh
Conclus_lones deI.ConseJo sobre Iq accion exterior de la UE para prevenir y Consejo de la Unién Europea 16 de junio de 2020
combatir el terrorismo y el extremismo violento.

Tabla 5. Documentos estratégicos de la UE Sebomenorone
Documento Organismo Fecha
Plan Estratégico Nacional Contra la Radicalizacion Violenta (PEN-LCRV)  CITCO 2015
Estrategia Nacional de Lucha Contra el Terrorismo (ENCOT) Consejo de Seguridad Nacional 2019
Estrategia de Seguridad Nacional 2021 Consejo de Ministros 2021

Tabla 6. Documentos estratégicos de Espafia Sebomenerone
Documento Organismo Fecha
Reglamento (UE) 2016/399 por el que se establece un Cédigo de normas de la Unidn Parlamento Europeo y Consejo 9 de marzo de 2016

para el cruce de personas por las fronteras (Codigo de fronteras Schengen)

Directiva (UE) 2016/681 relativa a la utilizacién de datos del registro de nombres
de los pasajeros (PNR) para la prevencion, deteccion, investigacion y
enjuiciamiento de los delitos de terrorismo y de la delincuencia grave

Parlamento Europeo y Consejo 27 de abril de 2016

Directiva (UE) 2017/541, relativa a la lucha contra el terrorismo y por la

que se sustituye la Decision marco 2002/475/JAl del Consejo y se Parlamento Europeo y Consejo 15 de marzo de 2017
modifica la Decision 2005/671/JAI del Consejo

Reglamento (UE) 2019/818 relativo al establecimiento de un marco para la

interoperabilidad entre los sistemas de informacion de la UE en el ambito de la Parlamento Europeoy Consejo 20 de mayo de 2019

cooperacion policial y judicial, el asilo y la migracion y por el que se modifican
los Reglamentos (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 y (UE) 2019/816

Reglamento (UE) 2021/784, sobre la lucha contra la difusion de

X ) , 29 de abril de 2021
contenidos terroristas en linea

Parlamento Europeo y Consejo

Elaboracion propia

Tabla 7. Principales documentos legislativos de la UE

Documento Organismo Fecha

Ley Organica 2/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley Organica

10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal, en materia de delitos de terrorismo Congresoy Senado 30 demarzo de 2015
Ley Orgdnica 1/2019, de, por la que se madifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de

noviembre, del Codigo Penal, para transponer Directivas de la Unién Europea en los Congreso y Senado 20 de febrero de 2019

ambitos financiero y de terrorismo, y abordar cuestiones de indole internacional

Elaboracion propia

Tabla 8. Documentos legislativos de Espafia
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RESULTADOS

En primer lugar, se presentan los resultados rela-
cionados con la busqueda para un conocimiento
detallado del fenémeno, su evolucién y dimension
actual. En Dialnet, se identificaron inicialmente 23
resultados, de los cuales se seleccionaron los 20
mas relevante. Sin embargo, este numero se redujo
a 11, debido a que los primeros 5 estaban basados
en resefias de una misma obra, de la que se opta
por seleccionar la primera publicaciéon por orden
de relevancia. Ademas, algunos documentos no es-
taban disponibles en acceso abierto (véase tabla 1).

En relacion con Google Scholar, se obtuvieron
51 resultados, de los cuales se seleccionaron 20
documentos segun la metodologia descrita. Sin
embargo, el numero final de articulos para el
analisis se redujo a 13. Esta disminucidn se debio
a la indisponibilidad en acceso abierto de algu-
nos documentos y a la identificacion de solapa-
mientos con los resultados encontrados en la
base de datos anterior (véase tabla 2).

En la base de datos ProQuest, se identificaron
inicialmente 38 documentos, de los cuales se se-
leccionaron 20 segun la metodologia. Sin embar-
g0, el numero final de documentos para el analisis
se redujo a 18 debido a la presencia de solapa-
mientos con resultados encontrados en la base de
datos previa. Para obtener detalles adicionales,
(véase tabla 3).

De la aplicacion de la segunda parte de la me-
todologia resultan distintos documentos estraté-
gicos que han sido agrupados en tres tablas
detalladas, en la que se especifica la denomina-
cion, el organismo concreto que los han adopta-
do y la fecha de publicacion. La atencién se
centra inicialmente en los documentos vincula-
dos a las Naciones Unidas (UN) (véase tabla 4).

En segundo lugar, la UE cuenta con diversos
documentos estratégicos de acceso publico rela-
cionados con los CTE (véase tabla 5).

En este nivel, finalmente, Espafia ha desarro-
llado distintos planeamientos estratégicos como
respuesta a los CTE, asi como los planes en mate-
ria de seguridad nacional adoptados desde el
surgimiento de dicho fendmeno (véase tabla 6).

En lo que se refiere a los documentos legislati-
vos, se presentan en primer lugar los instrumen-
tos adoptados en el &mbito de la Unién Europea
(UE) a partir de la Resolucion 2178 (2014) de la
ONU, con el objetivo de dar cumplimiento a sus
requerimientos. (véase tabla 7).
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En lo que se refiere a Espafia, debido a la apli-
cabilidad directa del derecho de la UE se exponen
las LO que han introducido en el Cédigo Penal las
modificaciones correspondientes para adaptarse
a la legislaciéon comunitaria (véase tabla 8).

DISCUSION

El fenémeno de los combatientes terroristas
extranjeros en el contexto del yihadismo

El fenémeno de los combatientes terroristas ex-
tranjeros (CTE), en el contexto del yihadismo, apa-
rece con la guerra de Afganistan (1979-1989). Este
conflicto facilitd la llegada de combatientes extran-
jeros que se unieron como muyadines, en respues-
ta a los llamamientos de figuras relevantes para el
movimiento como Abdullah Azzam y Osama Bin
Laden (Columna, 2014). Posteriormente, en la dé-
cada de 1990, en la Guerra de Bosnia y los conflic-
tos en Chechenia, Cachemira y Somalia se observa
la participacidén de combatientes europeos musul-
manes (Fernandez, 2019; Marrero, 2016).

Es crucial diferenciar a los antiguos muyahidi-
nes de los actuales CTE. Los primeros participaban
en guerras con una declaraciéon oficial, mientras
que en la actualidad llevan a cabo actos terroristas
contra diversos objetivos fuera del contexto bélico
(Fernandez, 2019). No obstante, comparten con los
combatientes extranjeros «clasicos» algunas carac-
teristicas como la defensa de su ideologia mediante
la fuerza o —como resulta obvio— la emigracién
para unirse a una insurgencia. También permane-
ce la participacion directa en hostilidades sin com-
pensaciéon economica, la falta de afiliacion a
organizaciones regulares y la temporalidad del
servicio (Pafos, 2020).

Tras los atentados del 11 de septiembre de
2001 (11-S) el fenémeno de los CTE evoluciona.
La invasiéon de Irak en el afio 2003 propicio el
surgimiento de una filial de Al Qaeda en Irak,
germen del actual Daesh (De la Corte, 2019). Ade-
mas, Al Qaeda transforma su estructura de orga-
nizacion jeradrquica a un modelo mas flexible,
adaptado a los nuevos contextos y métodos (Pe-
rianes, 2015). Las revueltas derivadas de las «Pri-
maveras Arabes" del afio 2011, conducen a la
caida de los gobiernos de Egipto, Libia, Tunez y
Yemen y precipitan en Siria un conflicto civil. Es-
te ultimo potencia la problemadtica de los CTE,
que perciben Siria como un destino atractivo pa-
ra integrarse en un grupo yihadista radical (Gar-
cia y Carnevalli, 2022; Columna, 2014).
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La autoproclamacién de Abu Bakr Al Baghdadi
como califa en junio del afio 2014, y su peticién de
apoyo a la comunidad musulmana para que acu-
diera a defender el territorio controlado por Da-
esh, supuso un punto de inflexion en el fenémeno.
Aunque algunos sujetos radicalizados permane-
cieron en sus estados de origen para implicarse
en atentados locales, fueron muchos los que viaja-
ron a Siria e Irak —en aquel momento con una
frontera difusa— para unirse a la yihad global
auspiciada por Daesh (Marrero, 2015). Esta orga-
nizacion logré crear un pseudo-estado al congre-
gar elementos clave como la ideologia salafista, la
representacion politica y territorial a través de Al
Baghdadi y el fortalecimiento del corpus doctrinal
(Garcia y Carnevalli, 2022).

A diferencia de los combatientes extranjeros
de épocas pasadas, los actuales CTE —militantes
del Daesh, Al-Nusra u otras filiales Al Qaeda— y
que son reconocidos como terroristas, debido a
sus practicas y las que caracterizan los grupos en
que se integran. Otra diferencia es que su inten-
cion de atentar en sus estados occidentales de
procedencia tras su regreso (Marrero, 2016).

Perfil y motivaciones de los combatientes
terroristas extranjeros

En relacion con el perfil, resulta necesario conocer
qué caracteriza a este tipo de terroristas. Autores co-
mo Poveda (2019) y Mora (2016) sefialan que no hay
un perfil concreto de combatiente extranjero, pero a
Su juicio existen caracteristicas comunes a todos
ellos. Los CTE suelen ser hombres de 18 a 35 afios,
recién convertidos al islam, inmigrantes de segun-
das o terceras generaciones en paises occidentales,
con conflictos culturales y decepcionados con las so-
ciedades occidentales. Muchos tienen problemas
psicoldgicos y presentan antecedentes penales.

La mayoria se desplazaron en los comienzos
de esta «carrera terrorista» por el deseo de lu-
char contra el régimen del Al Assad (Sanchez-
Gil, 2018), pero cada vez mas se motivan por re-
sentimientos hacia occidente (Freyro, 2019). Al-
gunos se unen al Daesh para forjar una nueva
identidad o encontrar un sentido de pertenencia
(Caballero, 2017). Este desarraigo hacia Europa
es una de las principales motivaciones.

A partir de 2017, el llamamiento se extiende a
mujeres y menores, representando un 10-15% en
las filas del califato, con roles limitados para las
mujeres y abusos hacia los nifios (Rossi, 2020).
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Reclutamiento y radicalizacién de los

combatientes terroristas extranjeros

Diversos autores como Sanchez Gil y De Santiago
(2020), coinciden en sefialar que los CTE atravie-
san diversas fases hasta llegar a convertirse en
uno de ellos. Estas se sintetizan en: (1) pre-radi-
calizacion, en la que el individuo muestra un
malestar psiquico; (2) conversion o auto identifi-
cacion a través del adoctrinamiento, en la que ya
el individuo que mostraba un malestar psiquico
deja su identidad anterior para acercarse a un
grupo hacia el que es afin y con el que comparte
sentimientos e ideas. Esta conversion es facilita-
da con los viajes al extranjero; (3) yihadizacion:
el individuo ha interiorizado el discurso y es ca-
paz de llevar a cabo un acto terrorista.

Ademads, es importante tener en cuenta que no
todos los radicalizados cometen actos terroristas,
ya que esto depende de factores externos, sociales
e internos (Diaz y Rodriguez, 2016; Trujillo et al,,
2018). Los procesos son apoyados por los extraor-
dinarios medios financieros y la gran propaganda
que sirve para atraer a combatientes de diferen-
tes partes del mundo. En este aspecto, las redes
sociales virtuales juegan un papel decisivo, al fa-
cilitar la conexidn entre personas vulnerables a la
radicalizacion y aquellos que ya estan en proceso
o con niveles elevados de radicalizacidn.

Instrumentos estratégicos y legislativos

disponibles para combatir el fenémeno de los
combatientes terroristas extranjeros

A continuacién, se analizan los resultados obte-
nidos sobre los instrumentos estratégicos y legis-
lativos con los que cuenta las UN, la UE y, a nivel
estatal, Espafia. El orden seguido es de mayor a
menor dimensién y, por cuestiones obvias rela-
cionadas con su falta de capacidad, en las NU no
se presentan instrumentos legislativos.

Naciones Unidas

El Consejo de Seguridad de las UN, en el afio
2014, abord¢ el fendmeno de los CTE con preocu-
pacion por el auge experimentado. En su Resolu-
cion 2178 (2014) se reconoce que la participacion
de estos individuos en conflictos ayuda a prolon-
gar los mismos a la vez que implica un incentivo
a la promocion del terrorismo, destacando la afi-
liacién a grupos terroristas como Daesh y Al
Qaeda. Las UN también sefialaron y abordaron
problemas actuales como son las redes de transi-
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to internacional y el uso de las nuevas tecnolo-
gias con el fin de reclutar a nuevos militantes, en
relaciéon con el aprovechamiento estas para la
captacion de CTE. Esta resolucién propuso un
enfoque integral con el que insta a:

«[...] abordar de manera integral los factores
subyacentes, lo que incluye prevenir la radi-
calizacion que conduce al terrorismo, fre-
nar el reclutamiento, dificultar los viajes de
combatientes terroristas extranjeros, obsta-
culizar el apoyo financiero a los combatien-
tes terroristas extranjeros, contrarrestar el
extremismo violento, que puede conducir al
terrorismo, combatir la incitacion a cometer
actos de terrorismo motivados por el extre-
mismo o la intolerancia, promover la tole-
rancia politica y religiosa, el desarrollo
econdmico y la cohesidn social y la inclusi-
vidad, poner fin y dar solucién a los conflic-
tos armados, y facilitar la reintegracion y
rehabilitacién» (pp. 2-3).

En 2017, las UN se centraron su atencion en
los retornados, ya que estos una vez terminada
su participacién en el conflicto regresaban a sus
estados de origen y continuaban su actividad co-
mo protagonistas de atentados. Es en esta fecha,
y por medio de la Resolucién 2396 (2017) del
Consejo de Seguridad, se insta a los estados y a
las compafiias aéreas que en estos ejercen su ac-
tividad a que faciliten una informacion anticipa-
da y precisa de pasajeros, incluso a desarrollar
bases de datos de terroristas conocidos, asi como
presuntos. En esta resolucion, se habla de la ne-
cesidad de investigar a las familias con las que
conviva, pero sin dar unas pautas concretas y
siempre teniendo en cuenta la perspectiva de gé-
neroy de edad.

En una Conferencia de alto nivel entre la Or-
ganizacion para la Seguridad y la Cooperacion en
Europa (OSCE), la Oficina de las Naciones Unidas
contra el Terrorismo (UNOCT) y Suiza, celebrada
en Viena en el afio 2020, se destacd la problema-
tica del retorno de mujeres y nifios, asi como la
situacion de los hombres detenidos y prisioneros
en condiciones que vulneran los Derecho Huma-
nas en zonas de Siria e Irak. Especial atencidn se
presto a los menores de edad, al sefialar la nece-
sidad de realizar evaluaciones individualizadas
para determinar las necesidades de integracidn,
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asi como prevenir la discriminacion y la estig-
matizacion. Asimismo, se tuvo en cuenta a las
mujeres, subrayando que las mujeres no deben
concebirse automdaticamente como un apoyo ma-
terial al terrorismo, ya que muchas son victimas
de secuestros, extorsiones, explotacion sexual...

Unién Europea

Desde el afio 2011, las estrategias europeas para
combatir el reclutamiento y la radicalizacion han
experimentado una evolucién significativa, aun-
que ya en 2005 la UE contaba con una Estrategia
contra el Reclutamiento y la Radicalizacion que es-
tablecia el esquema para la lucha contra el terro-
rismo en torno a cuatro objetivos: prevenir,
proteger, perseguir y responder. En el afio 2014, es-
ta estrategia fue modificada para abordar nuevas
tendencias, entre ellas, la amenaza planteada por
los CTE. Este enfoque integral reconocié factores
subyacentes como la desigualdad y la exclusion so-
cial, ademas de promover narrativas antiterroris-
tas y abogar por la cooperacién internacional.

En 2015, el Consejo Europeo aprobd algunas li-
neas generales estratégicas aplicadas a Siria e
Irak, con lo que extiende su enfoque al conside-
rar su accion sobre dicho contexto politico y re-
gional. La estrategia contra los CTE continué con
el esquema previo y resalta la colaboracién con
fuentes clave, la importancia de contrarrestar la
propaganda, la persecucion legal y el fortaleci-
miento de las fronteras para prevenir la circula-
cion de CTE. Es en este momento cuando la UE
insta a reforzar las fronteras dentro del marco
del derecho internacional. El 15 de marzo de
2016 el Consejo Europeo publica unas conclusio-
nes y reflexiones sobre esta estrategia, en rela-
cion con Siria e Irak. En primer lugar, respecto a
Siria, muestra su apoyo a la oposicion moderada
y mantiene las sanciones hacia el régimen de Al
Assad, por su vulneracion de los derechos huma-
nos. En segundo lugar, en lo que atafia a Irak, se
respalda al gobierno iraqui y se reconoce la ne-
cesidad de abordar el retorno de los CTE.

En 2020, el Consejo reiterd la persistencia del
problema CTE, su continuidad en el futuro y la ne-
cesidad de prevenir los viajes o retornos con fines
terroristas. Se destaca la importancia de la colabo-
racion entre los estados miembro y los organismos
comunitarios, tales como el Centro de Inteligencia
y de Situaciéon de la UE (INTCEN), Europol o Eu-
rojust y, mas alla de la érbita de la UE, Interpol.
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A nivel legislativo, en el afio 2017 la UE marco
un hito en la lucha contra los CTE al adoptar la Di-
rectiva 2017/541 del Parlamento Europeo y del
Consejo. Esta directiva, en linea con la Resolucion
2178 de las UN, insta a los estados miembro a tipi-
ficar actos como la captacién para el terrorismo,
el adiestramiento, la recepcién de adiestramiento,
los viajes a terceros estados con fines terroristas —
en alusion directa a la actividad de los CTE- y los
actos preparatorios. No obstante, la tipificacion de
algunas de estas conductas plantea desafios, al
cuestionar los principios de proporcionalidad y
presuncion de inocencia, asi como la posibilidad
de dar cabida a ciertas decisiones subjetivas y —
como consecuencia- facilitar ciertos errores judi-
ciales. Por lo que su trasposicion a los ordena-
mientos juridicos nacionales supone un desafio
para muchos estados. Previamente a esta directi-
va, el Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento
Europeo y del Consejo establecia una serie de re-
quisitos de entrada a la UE. Sin embargo, este no
atendi6 adecuadamente las preocupaciones sobre
los CTE, puesto que al contar con pasaporte euro-
peo su circulacion era libre por todo el su territo-
rio. La directiva es mas exhaustiva en cuanto al
control de personas de terceros estados.

Por otra parte, el Reglamento (UE) 2017/458
del Parlamento Europeo y del Consejo mejoro los
controles fronterizos para ciudadanos de la UE y
reconocid la realidad del problema de los CTE
con ciudadania europea. Algunos afios después,
se publica el Reglamento (UE) 2019/818 del Par-
lamento Europeo y del Consejo que busco la inte-
roperabilidad de los sistemas de informacion.
Con él se introducen componentes clave, como
un portal europeo de busqueda, un servicio de
correspondencia biométrica compartido, un re-
gistro comun de datos de identidad y un detector
de identidades multiples, entre otros. Todo ello,
con el fin de compartir —entre todos los paises

Volumen | - Nimero 1 - Enero—Marzo 2024

que integran la UE— los datos necesarios en la
identificacion del terrorista.

Finalmente, en 2021, la Unioén Europea adoptd
el Reglamento (UE) 2021/784 del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo para combatir la difusion de
contenidos terroristas en linea. Esta sefial6 la ne-
cesidad de trabajar de forma conjunta con todos
los prestadores de servicios, independientemen-
te de su pais de localizacién. Este reglamento es-
tablece procedimientos para la retirada rapida
de dichos contenidos.

Todas las medidas referidas representan avan-
ces significativos para la respuesta de la Uni6on
Europea a las amenazas relacionadas con el te-
rrorismo y la radicalizacion.

Espaiia
En el afio 2012, Espafia confecciona la Estrategia
contra el Terrorismo Internacional y la Radicali-
zacion (EICTIR), cuyas principales referencias
son la Estrategia Europea Contraterrorista (2005)
y la Estrategia de la UE para Combatir la Radica-
lizaciéon y el Reclutamiento Terrorista (2005;
2008). No obstante, este documento no es de ac-
ceso abierto, aunque trascienden numerosos as-
pectos genéricos como su foco en el terrorismo
yihadista, su vigencia inicial de tres afios, sus
cuatro pilares (prevenir, proteger, proteger, per-
seguir y preparar) que agrupan 29 dmbitos —con
sus correspondientes lineas estratégicas y su di-
vision organizativa (interno, externo e internet).
Posteriormente, en 2013, Espafia confecciona
la Estrategia de Seguridad Nacional (ESN-2013),
con énfasis en la lucha contra el terrorismo a
cargo de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado (FCSE), pero sin abordar particularmente
el problema de los CTE u otros fendmenos rela-
cionados, como la radicalizacién online. En este
aspecto, no se debe olvidar el caracter generalis-
ta de las estrategias de primer nivel.

0pC/ 39



PATRICIA MARINO GONGALVES, FELIPE SOTO PEREZ, BLANCA LEAL ROMERA

En 2015, tras la publicacién de la citada estrategia
de la UE, se aprueba el Plan Estratégico Nacional
contra la Lucha de la Radicalizacién Violenta (PEN-
LCRV), con el objetivo prioritario de constituir un
«instrumento eficaz de deteccién temprana y neu-
tralizacion de los brotes y focos de radicalismo vio-
lento» (p. 5). E1 PEN-LCRV se divide en tres ambitos
(interno, externo y ciberespacial) e incorpora medi-
das online para prevenir y vigilar, y neutralizar la
radicalizacion violenta en el ciberespacio.

En 2017, Espafia aprueba una nueva Estrategia
de Seguridad Nacional (ESN-2017) en la que se re-
conoce a los CTE como el reto principal en rela-
cion con el terrorismo yihadista. La gran amenaza
de los retornados se enfoca al control fronterizo y
al incremento de capacidades online, pese a que
no se aborde el problema directamente, por tra-
tarse —de nuevo— de una estrategia marco.

En 2019, la Estrategia Nacional contra el Terro-
rismo (ENCOT-2019) sustituye a la estrategia de
2012, con el objetivo de adaptarla al marco de la
ESN-2017 y con la realidad de la llegada a Espafia
de numerosos CTE procedentes de Siria e Irak. Es-
to facilit6 la comprension de la realidad de los ex-
tremismos y la problemdtica derivada de las
experiencias en combate. Asi, sefiala la necesidad
de desarrollar programas integrales para CTE re-
tornados, pero —como estrategia— no trasciende a
la creacion de instrumentos concretos, mas alla
de ser un texto facilitador de su establecimiento.

En el afio 2021, se publica una nueva Estrategia
de Seguridad Nacional (ESN-2021), cuya vigencia
se prevé hasta el 2025, en la que se reitera la nece-
sidad de abordaje de la problematica de los CTE,
entre otras, aunque no se focaliza en los retorna-
dos. No obstante, en la linea de las UN expone la
necesidad de establecer lineas de reintegracion de
mujeres y nifios, aunque sin concretarlas.

En lo que respecta a la legislacion de que dis-
pone el ordenamiento juridico espafiol en rela-
cién con los CTE, la Ley Orgdnica 2/2015, una de
las ultimas reformas del Cédigo Penal (CP), ha in-
troducido cambios significativos en materia de
terrorismo, en consonancia con la Resolucion
2178 (2014) y la tendencia de endurecer las pe-
nas en la lucha contra el terrorismo. El articulo
575 del CP se destaca como una innovacion, ya
que no solo castiga al sujeto activo sino también
al pasivo del adoctrinamiento, captacion y adies-
tramiento terrorista. Ademads, la reforma amplia
la penalizacion al autoadoctrinamiento, que abra-
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ca las actividades online, y se define la figura del
CTE. Al mismo tiempo, se aumenta el castigo por la
colaboracién —en el articulo 577 CP—, que abarca
cualquier acto de apoyo a organizaciones terroris-
tas, con ejemplos especificos como el acogimiento
de personas, la organizaciéon de entrenamientos y
la prestacidn de servicios tecnoldgicos.

CONCLUSIONES

El fendmeno de los combatientes terroristas ex-
tranjeros (CTE) ha evolucionado a lo largo de los
ultimos afios, y como consecuencia de esta trans-
formacion se han presentado nuevos desafios y
se ha hecho necesario cambiar los marcos estra-
tégicos y legislativos de los Estados miembros de
la Uni6n Europea (UE), especialmente en los ulti-
mos 10 afios. Un claro ejemplo, dentro de la UE
es la Directiva 2017/541, que, en linea con la Re-
solucion 2178 de las NU, insta a tipificar acciones
como la captacidn, el adiestramiento y los viajes
con fines terroristas. En el ambito nacional, esto
se plasma con diversas reformas, como la Ley
Orgdnica 2/2015, que refleja la orientacién inter-
nacional hacia el endurecimiento de penas en es-
ta materia y reconoce —de forma novedosa— el
autoadoctrinamiento y las tacticas de los CTE.

No obstante, esta problematica no solo debe
abordarse desde la 6ptica penal o, mas concreta-
mente, punitivista. La radicalizacién también se
produce, por ejemplo, en centros penitenciarios,
por lo que hay que buscar mecanismos de pre-
vencion e integracion, asi como la colaboracion
de la sociedad civil. El futuro constituye un desa-
flo que requiere nuevos mecanismos para ir
adaptandose a los cambios y a las técnicas utili-
zadas por los CTE y ocupar los espacios en blan-
€O que existen en esta materia y dificultan la
gestion de problemas como el de los retornados,
especialmente aquellos que viajaron con ante-
rioridad a la tipificacién de la conducta, introdu-
cida por la reforma del 2015.

En definitiva, las estrategias y la legislacion han
evolucionado para abordar el fenémeno de los CTE
y reconoce su problemadtica. Sin embargo, queda
mucho trabajo por hacer, al no encontrar —aun
con el curso de los afios— una propuesta eficiente
para la gestiéon de los retornado. Por otro lado, la
solucion debe hallarse mas alld del punitivismo y
requiere estrategias integrales que aborden las
raices del radicalismo y la cooperacion global para
prevenir la actividad terrorista transnacional. ]
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