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Los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York marcaron un antes y un después en la
forma de entender el terrorismo en el espacio internacional. Desde ese momento, la vulnerabilidad
mostrada por el avance del terrorismo de corte yihadista ha expuesto la necesidad de que las distintas
instituciones internacionales lo sittien como uno de los principales objetivos en sus legislaciones. En
el marco de actuacion de la Unién Europea, como territorio especialmente castigado por el terrorismo
yihadista, una de las premisas esenciales ha sido el refuerzo de la cooperacion y prevencion frente
a la amenaza creciente del fenémeno terrorista. Como podremos comprobar, el contenido de las
normas en la lucha contra el terrorismo ha tratado de abarcar la totalidad de las actuaciones en las

que los grupos terroristas han diversificado su actuacion.

The attacks of September 11, 2001, in New York marked a before and after in the way of understanding
terrorism in the international space. Since then, the vulnerability shown by the advance of jihadist-type
terrorism has exposed the need for the different international institutions to place it as one of the main
objectives in their legislation. Within the framework of action of the European Union, as a territory
especially punished by jihadist terrorism, one of the essential premises has been the reinforcement of
cooperation and prevention in the face of the growing threat of the terrorist phenomenrm. As we will
show in the article, the content of the regulations in the fight against terrorism has tried to cover all the

actions in which the terrorist groups have diversified their actions.
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1. Infroduccion

La Estrategia Europea de Seguridad “Una Europa segura en un mundo mejor” adoptada por
el Consejo Europeo en diciembre de 2003 identificaba al terrorismo como “una creciente
amenaza estratégica para toda Europa”. El nacimiento de la denominada ideologia salafista
yihadista plante6 la imposicion de la sharia o ley isldmica y para su extensién impuso la ne-
cesidad de combatir tanto al “enemigo cercano” como al “enemigo lejano” a través de una red
global descentralizada que gestiona diversos modelos de actuacién, captacién y adoctrina-

miento, financiacién, etc.

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York tuvieron dos claras consecuencias. La ESfrafegla
En primer lugar, la violencia en los ataques perpetrados puso de manifiesto la vulnerabilidad de EurOpea de
las sociedades occidentales. En segundo lugar, la necesidad de que los distintos gobiernos e ins- .
tituciones internacionales desarrollaran las medidas legislativas para hacerle frente, poniendo Segundad

asi de manifiesto, la obligatoriedad de la cooperacion internacional en la materia. l.denl(lﬁcaba al

Las distintas organizaciones internacionales, en general, y la Union Europea, en particular, lerronsmo como
empezaron a buscar una respuesta conjunta dando lugar a una prolija legislacion. Hasta ese mo- “una creciente
mento, la forma en la que se habfan enfrentado los Estados dentro del territorio europeo habfa

tenido un marcado cardcter nacional, la lucha antiterrorista solo se habfa promovido mediante amenaza

la adopcion de medidas legislativas adecuadas a las circunstancias especificas de cada pafs en esz‘ratégica para
donde se desarrollaban. toda EUI’ODG//

Condenando los atentados de Nueva York el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (en
adelante CSNU) aprob¢ la Resolucion 1368 (2001) de 12 de septiembre declarando que “esos
actos, al igual que cualquier acto de terrorismo internacional, constituyen una amenaza para la
paz y la seguridad internacionales”. Por su parte, el Consejo de Europa (en adelante CE) ce-
lebré el 21 de septiembre una sesion extraordinaria para impulsar las medidas y fortalecer sus
competencias en materia antiterrorista, declarando los actos terroristas como un “crimen contra
la humanidad y valores de una sociedad abierta, democrética y multicultural y, como tal, son
una amenaza para la paz, la estabilidad y la seguridad internacional”, marcando asi, el inicio de

la aprobacion de las distintas medidas anti y contraterroristas.

El contenido de las normas ha estado impregnado por las distintas vertientes de actuacion
desarrolladas por los grupos terroristas. La bisqueda de la definicién de terrorismo ha sido
una mdxima, pues desde su objetivacion permite la delimitacién del tipo penal adecuado para
combatir el terrorismo. Como medidas complementarias, la financiacién de los grupos terro-
ristas y el blanqueo de capitales y la persecucion de la radicalizacion y el reclutamiento, han
sido recurrentes en el legislador europeo, siendo los extremos en los que se ha circunscrito
la actuacion legislativa para tratar de abarcar la totalidad de los marcos de actuacion de los
grupos terroristas. Por todo ello, creemos necesario analizar la legislacién desarrollada en el
marco regional de la Unién Europea como territorio especialmente castigado por el terroris-
mo yihadista y como se ha tratado de armonizar por parte de los distintos estados miembros,
basdndose en las premisas esenciales de cooperacién y prevencion frente a la amenaza cre-

ciente del fenémeno terrorista.
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2. La necesidad de ofrecer un concepto de terrorismo

Analizar el terrorismo internacional desde términos imprecisos dificulta una percepcién correcta
e idénea de su dimension y extension, por ello, muchas de las medidas legislativas emanadas
del CE, como vamos a comprobar posteriormente, tienen necesariamente como objetivo recoger
terminoldgicamente qué es terrorismo. En las dltimas décadas el esfuerzo de los distintos orga-
nismos en la materia por definir el terrorismo ha sido intrinsicamente proporcional a la necesidad
de parar el aumento de los actos terroristas y el avance de los grupos terroristas, pues la falta de
una definicién concreta (Reinares, 2008) parece un obstaculo que impide sustentar su correcta

tipificacion y por tanto la delimitacion de los delitos de terrorismo (Ropero Carrasco, 2022, p. 41).

De forma mads especifica, se pueden adicionar caracteristicas esenciales que acompanan a la
definicién de terrorismo, por un lado, estamos ante una prdctica deliberada e intencionada de
afectar la estructura y distribucion del poder, de dmbito regional o a escala mundial y por otro,
y en consonancia con esto, la extension geogréfica de actuacion de los sujetos terroristas, tanto
individual como colectivamente hablando (Reinares, 2004). Ademads, “la catalogacién como
acto terrorista en todo caso requerira que este represente la reproduccion de una estrategia de

causacion de terror” (Relafo Pastor, 2022, p. 49).

La Asamblea General de las Naciones Unidas (en adelante AGNU) generaliz6 una definicién

que por sus amplios términos resulta demasiado ambigua:

Actos delictivos concebidos o planeados para provocar un estado de terror en la pobla-
cién en general, en un grupo de personas o en determinadas personas que son injustifi-
cables en todas las circunstancias, cualesquiera que sean las consideraciones politicas,
filosoficas, ideoldgicas, raciales, étnicas, religiosas o de cualquier otra indole que se
hagan valer para justificarlos. (ONU, 1994)

El uso de esta definicion tan imprecisa impide que las medidas represivas en la lucha contra el
terrorismo resulten adecuadas de cara a la correcta tipificacion de los delitos y actuaciones que
conforman en general la actividad terrorista, si bien, el consenso por abordarlo adecuadamente,
ha permitido considerar por parte del CSNU y con cardcter general que el terrorismo es una
amenaza a la paz y seguridad internacional (Resoluciones 1368 (2001), de 12 de septiembre y
1373 (2001), de 28 de septiembre).

Ahora bien, esta labor no ha estado aislada de ciertos problemas, el principal y particular, la
variabilidad en las actuaciones terroristas desde los atentados del 11 de septiembre de 2001.
Momento en el que se pasa de hablar de terrorismo internacional en general a un terrorismo
islamista en particular (Reinares, 2008, p.96). Este nuevo terrorismo islamista sera distinguido
de otras versiones inmediatamente precedentes basadas en el fundamentalismo islamista de

corte chif (Reinares y Elorza, 2004).

Asi, la Decisién Marco del CE de 13 de junio de 2002, sobre la lucha contra el terrorismo
(2002/475/]JAl) (normativa actualmente derogada desde 2017) estuvo precedida de un intenso
debate parlamentario sobre la posibilidad de ofrecer una definicion amplia o tratar de acotarla,
pues esa vaguedad en la definicién podia motivar una persecucion politica que finalmente re-

sultarfa contraproducente en la lucha antiterrorista (Garcfa Rivas, 2016, pp. 89-90).

De hecho, se apremi6 la eliminacion de todo dpice politico de una posible denominacion de
terrorismo para tratar de evitar un empleo parcial e interesado tanto de la legitimacion como

de la deslegitimacion de la violencia. El reconocimiento de los fines politicos del terrorismo
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no implica su catalogacién como “delito politico” —dicha categoria histéricamente ha estado
ligada al derecho extradicional y de refugio o asilo— por ello, tanto la AGNU como el CSNU
han visto como principio rector en sus documentos de trabajo la no consideracion del delito de

terrorismo como delito politico (Ropero Carrasco, 2022, p. 46).

El terrorismo religioso viene a constituir una categorfa especifica de terrorismo no solo por sus
especiales métodos, recursos y capacidades operativas sino también, por los objetivos perse-
guidos, desplegando toda su violencia con el objetivo de imponer un determinado sistema de
creencias y valores (Calvo Albero, 2016). En este sentido, la AGNU reafirmando “los principios
de la Carta de Naciones Unidas y la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en
concreto, el derecho a la libertad de conciencia, pensamiento vy religioso”, manifiesta su preo-

cupacion por

.. . los actos de intolerancia y violencia basados en la religién o las creencias que si-
guen cometiéndose contra las personas, incluidas las pertenecientes a comunidades y
minorfas religiosas alrededor del mundo, y por el creciente ndmero e intensidad de esos
incidentes, que a menudo son de cardcter criminal y pueden tener caracteristicas inter-

nacionales. (A/73/L.85)

3. De la religion a la ideologia terrorista religiosa

Ante la creciente unién que en las dltimas décadas han tenido la religion y la ideologia extre-
mista (Elorza, 2008), distintos 6rganos de Naciones Unidas (Garcfa-Pardo, 2010), la Unién
Europea (Motilla, 2010) y el Consejo de Europa (Ciaurriz, 2010) han instado a tratar de no
identificar islam con terrorismo, por ello, es preciso realizar un examen de los distintos concep-

tos que han derivado de la cuestién.

3.1. Del fundamentalismo al salafismo pasando por el
extremismo y el islamismo

El elemento central de esta discusion es entender que no estamos en presencia de un tnico
fundamentalismo islamico (Alonso Pascual, 2013), como podremos comprobar a través de sus
distintas denominaciones. Pueden y de hecho existen varios “fundamentalismos o corrientes

ideoldgicas” cada una de ellas con sus particularidades y sefialadas caracteristicas.

Ordinariamente hemos utilizado los términos fundamentalismo e integrismo o fanatismo como
equivalentes, si bien, las acepciones del primero son mds amplias que las del segundo (Corral
y Garcia, 1994, p. 13). Ambos convergen en la defensa y posesion de una verdad absoluta que
debe ser impuesta a los demds y ambos resultan de ser una unidad de politica y religion que
atenta contra el sistema de principios democriticos y contra los Derechos Humanos (Corral y
Garcfia, 1994).

Por fundamentalismo podemos entender

... la actitud de un grupo de personas que bien aceptan y promueven un conjunto
de creencias dogmaticas o bien se adhieren de forma literal a un texto sagrado al que
consideran infalible y que cuya estricta observancia condiciona e incluso determina la

inclusion o exclusion de los individuos a ese grupo. (Priego, 2018)
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Por su parte, el integrismo

... es la doctrina o actitud que se opone a ultranza a cualquier cambio del sistema poli-

tico o religioso que define. (RAE)
En el mismo sentido, se puede pronunciar sobre el fanatismo religioso

... se caracteriza por obsesionarse con una creencia religiosa y en aras de esta por hacer

un particular uso de la violencia en una supuesta defensa de esta. (Priego, 2018)

Podemos sefialar la Revolucion irani de 1979 como el momento histérico en el que aparece el
denominado fundamentalismo isldimico y de ahf, la deriva hacia el fanatismo religioso, caracte-
rizado éste por la obstinacién con una creencia religiosa y el particular uso de una violencia en

una supuesta defensa de esta (Rapoport, 2004).

El islamismo ofrece una vision politico-religiosa convertida en un movimiento global que ma-
nifiesta uno de sus principales objetivos en el rechazo de los sistemas politicos occidentales y
unas “costumbres” que consideran contrarias a las suyas, su transformacién del mundo pende
de su conquista por su ley divina, la sharia. Podemos afirmar que el terrorismo actual se sostie-
ne en una vision especial del credo islamico, sosteniendo asf una relacién entre la dimensién
religiosa y la violencia. La irrupcion de este movimiento puede entenderse desde una vertiente

politica pues en algunos pafses de mayorfa musulmana

.. se estuvo fomentando la secularizacién de la vida piblica y las miras de consolidar
la laicidad de los Estados, pero en paralelo, se iba produciendo el avance de una nueva
forma de entender la sociedad cuya base quedaba circunscrita a los principios islamicos.
(Castafo Riafo, 2022)

El fundamentalismo isldmico e islamismo se utilizan en el sentido de que todos los islamistas
son fundamentalistas tomando como referencia el texto cordnico y la Sunna como referencias
morales, sociales y politicas para cambiar la sociedad. Ahora bien, todos los fundamentalistas
no son islamistas al situarse los primeros al lado del islam oficial o también denominado islam
de compromiso (Kabunda, 1994, p. 43).

Por su parte, el fundamentalismo isldamico salafista resulta ser una corriente o subcategoria es
el salafismo yihadista. Es una corriente ideolégica ortodoxa que busca implantar las tradiciones
originarias —salaf en drabe significa “antiguo”— y que se encuentra tanto en el chiismo como
en el sunismo como ramas principales del islam. Compone el entramado internacional del te-

rrorismo que se ha extendido por gran parte del mundo.

De este modo y en toda su extension, el islamismo politico comienza a tener una importante
manifestacion en el S. XX. en los pafses drabes a través de la aparicién de movimientos que
componian las diversas visiones de la ley islamica; entre otros, Hasan Al-Bana (1906-1949),
fundador de los Hermanos Musulmanes (dentro de su programa politico de gobierno promueven
la instauraciéon de un Estado islamico regido por la sharfa en Egipto en donde se encuentra el
islamismo moderno y punto de partida para la Yihad isldamica) (De Aristegui, 2004); Osama Bin
Laden (1957-2011), de ideologia islamista wahabi, a través de la red terrorista Al Qaeda, con-
tribuye a forjar la dimensién internacional a la yihad; Abu Bakr al-Baghdadi (1971-2019) lider

del Daesh grupo que proclamé el califato del Estado Isldamico en Trak (Sudrez Ballester, 2016).

A finales del siglo XX, el mundo musulmén atravesaba por una profunda crisis y estancamiento

producto de las rivalidades intestinas en el mundo arabe (Elorza, 2002, p. 125). El surgimiento
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de la Primavera Arabe terminG por destapar internacionalmente al islam politico y afloré las
distintas redes en las que se integraban las organizaciones dentro de Europa cuyas capitales
habian resultado ser el refugio de los islamistas. El islam politico europeo ha contado con
ventajas respecto a otros francos geograficos, la libertad de expresion, reunién y la libertad
religiosa (Castafio Riafo, 2022). Si bien, anteriormente, la presencia entre otros grupos de los
Hermanos Musulmanes con la fundacion de la Federacion de Organizaciones Isldmicas de
Europa (en adelante FIOE) apremi6 a la Unién Europea a fomentar un acercamiento al islam
y a las comunidades musulmanas situadas en Europa, de esto naceria la conferencia “Islam y
musulmanes en Europa” dentro del Parlamento Europeo, dando lugar a la creacion del Consejo
Musulmadn para la Cooperacion en Europa (CMCE) en 1996. Previamente, en el afio 1987 se
habia dado luz al programa Migreurope para avanzar en el didlogo interreligioso en el que se
harfa participes a los representantes de las confesiones religiosas. Por aquel entonces el islam

era ya la segunda religion en nimero de seguidores en Europa.

3.2. Los origenes del yihadismo

La violencia asociada a la denominada yihad global ha emergido y propagado con fuerza en las
tltimas décadas. De aqui que haya sido uno de los objetivos principales de la normativa ema-
nada de las instituciones internacionales. Ahora bien, debemos preguntarnos qué es la yihad
(Esparza, 2015) vinculada al salafismo yihadista en el que ha derivado este terrorismo religioso

de corte islamista (Aznar Ferndndez Montesinos, 2014).

A diferencia de otras religiones (Ferrari, 2004), la musulmana a través de la sharia recoge el
codigo de conducta de la vida de sus seguidores, compuesta por las dos principales fuentes
islamicas, el Cordn y la Sunna, origen de los derechos y obligaciones de quienes estdn obliga-
dos a seguirla (Combalfa Solis, 2001). La umma es la comunidad isldmica, indisociablemente
civil y religiosa a la que pertenecen todos los musulmanes y sélo ellos (Combalia Solis, 2016,
p. 39; Elorza, 2002). La falta de sistematizacion de estas fuentes y la ausencia de una jerarquia
centralizada o autoridad magistral en el islam (Mantecén, 2006) podria considerarse como el

elemento dinamitador para el nacimiento del Califato (Lépez-Sidro Lépez, 2021).
De este modo, podriamos hacer referencia

.. a su acepcion de combate, que darfa justificacion a una violencia terrorista contra
infieles y ap6statas, como via para instaurar un califato reinante sobre todo territorio que
haya sido isldmico y que impongan al conjunto de la humanidad la versién mds rigorista

y excluyente del islam. (Reinares, 2015)

La yihad global es la pretensién y el marco del nuevo terrorismo de naturaleza islimica que
“promueve una interpretacion totalitaria y extrema de la sharia o Ley isldmica, pretendiendo su
imposicion universal y la inclusion de los Estados en el denominado Califato Islamico Mun-
dial” (Sentencia Audiencia Nacional, en adelante SAN, de 30 de noviembre de 2017). Desde
esta perspectiva, el yihadismo podrd ser descrito como una ideologfa compuesta de elementos
religiosos isldmicos organizados tanto para justificar la violencia como para alcanzar objetivos de
dominio y de poder sobre personas y sociedades (Lépez-Sidro Lopez, 2021). Sus caracteristicas
principales son “una fuerte base ideoldgica, la internacionalizacion de los objetivos y la agresiva
politica de captacion y propaganda permiten identificar la impronta de un “terrorismo nuevo”

y su cardcter expansivo” (Relafio Pastor, 2022, p. 25). El uso de simbologia religiosa y las con-
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tinuas manifestaciones sobre sus creencias estd continuamente visibilizada en sus actuaciones
y mensajes. Si bien, su aparente disfraz religioso encubre otros motivos de corte econémico,
politico, etc., el yihadismo ofrece una religiosidad fanatizada, una actitud intolerante y violenta
frente al resto de la sociedad respecto de lo que no corresponde con su sistema de creencias
(Navas Renedo, 2001, p.41).

Desde esta perspectiva,

... el yihadismo tendria una raiz religiosa pero sus especiales circunstancias no permiten
categorizarlo como una religién o confesién al uso, sino mds bien como una secta des-
tructiva que brota del tronco del islam, a partir de elementos musulmanes trasladados
a una vision apocaliptica del mundo, en el que sus seguidores no se limitan a esperar el
fin de los tiempos, sino que se convierten en jueces y verdugos del juicio final. (Lépez-
Sidro Lopez, 2017)

Adicionalmente, los grupos yihadistas por seguridad se conforman en grupos sumamente cerra-
dos de ahf que, por otro lado, una de las pricticas habituales sea la de atentar de forma “deslo-

calizada” a través de los métodos de captacion y reclutamiento.
En este sentido,

... internet ha permitido la creacién de un espacio islamico que encaja en la naturaleza
desterritorializada del salafismo y que permite la disgregacion, el intercambio, la puesta
en comun y el adoctrinamiento a través de mecanismos como la resolucién de cuestio-

nes novedosas y consultas juridicas. (Aznar Ferndndez-Montesinos, 2014, p. 41)

Los tribunales, por su parte, se han hecho eco de esta situacion, por ejemplo, la SAN de 29 de
mayo de 2014 describe el uso de los distintos recursos de internet para la captacién de futu-
ros yihadistas por parte de Al Qaeda. El propio Tribunal Europeo de Derechos Humanos (en
adelante TEDH) en el asunto Kasymakhunov y Saybatalov v. Rusia, refiere importantes mani-
festaciones sobre el empleo de las técnicas de manipulacion para la captacién y financiacion
de yihadistas. De este modo, este nuevo terrorismo transnacional implementa una estructura
funcional; sistema de redes, células y actores individuales cohesionados por la ideologfa yiha-
dista 'y, ademds, su operatividad no limitada a atentados concretos, siendo un aspecto esencial,
la propaganda como elemento comunicacional propio del terrorismo cldsico (Relafio Pastor,
2022, p. 26).

Generalmente, los espacios en los que ha resultado preeminente la radicalizacién han sido las
cérceles y los lugares de culto. El control y monitorizacion de esos espacios se ha convertido en
un desafio creciente para las autoridades responsables. Un ejemplo ha sido la proliferacion de
mezquitas fuera de los espacios especificamente destinados y fuera del control administrativo,
como locales comerciales o garajes, y que han sido punto de referencia para la instruccion y

adoctrinamiento en la versién islamista de esta religion.

4. La Unién Europea fras el 11 de septiembre

Es necesario comenzar advirtiendo que las iniciativas legislativas de la UE no pueden ser es-
tudiadas de forma unilateral, por ello, prestaremos atencion de forma recurrente a las normas
emanadas del seno de Naciones Unidas, pues no en pocas ocasiones, aquellas encuentran su

esencia en el instituto supranacional. Ademads, para realizar el presente estudio tomamos como
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referencia el contenido de las normas, de ahi que establezcamos una triple vertiente de anlisis:
la definicion de terrorismo y su tipificacion legal; la financiacion de los grupos terroristas y el

blanqueo de capitales y la persecucion de la radicalizacién y el reclutamiento.

La reaccion tras el 11-S no se hizo esperar, la UE puso en marcha los mecanismos necesarios
para coordinar la respuesta ante el terrorismo tomando en consideracion los términos expuestos
en la Resolucién 1368 (2001) CSNU, de 12 de septiembre (S/RES/1368(2001), condenando
los citados atentados y declarando que “esos actos, al igual que cualquier acto de terrorismo
internacional, constituyen una amenaza para la paz y la seguridad internacionales”. EI CE ce-
lebré el 21 de septiembre una sesion extraordinaria para impulsar las medidas y fortalecer sus

competencias en materia antiterrorista.

De su contenido, las Conclusiones (CE, 2001) declararon los actos terroristas como un “crimen
contra la humanidad y valores de una sociedad abierta, democrdtica y multicultural y, como
tal, son una amenaza para la paz, la estabilidad y la seguridad internacionales”. Por su parte,
el Plan de Accion (CE, 2001) percibia como objetivo prioritario la lucha contra el terrorismo
sustentada en unos pilares fundamentales; realizar la cooperacion politica y judicial, desarrollar
los instrumentos juridicos internacionales, terminar con la financiacién del terrorismo, reforzar
la seguridad aérea y finalmente, coordinar la accién global de la UE en la materia. Estamos asf,
en presencia de un instrumento de extraordinario valor politico, que abarca medidas especificas
en distintas dreas que necesariamente deben complementarse entre si a la hora luchar contra

el terrorismo (Villalba Fernandez, 2007, p. 119).
La Posiciéon Comun 2001/931/PESC del Consejo de 27 de diciembre, sobre la aplicacién de

mediadas especificas de lucha contra el terrorismo, definfa persona y grupo o entidad terrorista
(art.1.2) a la par que trata de tipificar el acto de terrorismo aportando un elenco de actividades
que se incluirdn dentro de la actividad (art. 1.3), estableciendo asi, una necesaria cooperacion
policial y judicial en asuntos penales dentro de la aplicacion del titulo VI del Tratado de la

Unién Europea (art. 4). De este modo, los delitos terroristas

... son los delitos cometidos intencionalmente por un individuo o un grupo contra uno
o mds paises, sus instituciones o ciudadanos, con el fin de intimidarles y de alterar gra-
vemente o destruir las estructuras politicas, econémicas, medioambientales o sociales

de un pafs.

El texto contemplaba dos extremos. Por un lado, el cardcter estructurado y permanente de dos
o mds personas que acttan de forma concertada para cometer actos terroristas debe ser con-
siderado como grupo terrorista y por otro, las actuaciones de dirigir, crear, apoyar o participar
en un grupo terrorista deben considerarse hechos delictivos independientes, y deben tratarse

como delitos terroristas.

Adicionalmente, inclufa un anexo recogiendo un listado de personas, grupos y entidades que en
ese momento tenfan la consideracién de activos terroristas (entre otros; Euskadi Ta Askatasuna/
Tierra Vasca y Libertad y las organizaciones que formaban parte en su momento de ETA: K.a.s,
Xaki; Ekin, Jarrai-Haika-Segi, Gestoras Pro-amnistia; el Grupos de Resistencia Antifascista Pri-
mero de Octubre (G.R.A.P.O) y dentro del terrorismo yihadista, Hamas-Izz al-Din al-Qassem
(rama terrorista de Hamas). Esta medida fue la antesala del Reglamento (CE) N.° 881/2002
del Consejo, de 27 de mayo de 2002, su contenido imponia restricciones especificas dirigidas
contra determinadas personas y entidades asociadas con Usamah bin Laden, la red Al Qaeda 'y
los talibanes. Su causa inmediata se encontraba en la Resolucién 1390(2002) CSNU, de 16 de
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enero (S/RES/1390(2002), acordando que Afganistan estaba siendo base para el adiestramiento

y actividades terroristas para la red Al Qaeda y otros grupos terroristas afines.

La Decision marco del Consejo, de 13 de junio de 2002 sobre la lucha contra el terrorismo
(2002/475/JAl), establece la conveniencia de realizar una aproximacion de la definicion de los
delitos de terrorismo en los Estados miembros. La férmula establecida para la correcta defini-
cion es la utilizacion de dos elementos; el objetivo, o la realizaciéon de determinadas acciones de

caracter violento, y el subjetivo, que el dafio infringido tenga un propésito (Garefa Rivas, 2005).

Por su parte, el Convenio del Consejo de Europa para la Prevencion del Terrorismo firmado
en Varsovia el 16 de mayo de 2005 nacié con el objetivo de efectuar una unién mds estrecha
entre los Estados Miembros, “prestandose ayuda y apoyo mutuo con objeto de mejorar su ca-
pacidad para prevenir la comisién de delitos terroristas, incluido el intercambio de informacion
y de buenas practicas, asi como mediante la formacion y otros esfuerzos conjuntos de caracter
preventivo” (art. 4). Se tipifican los delitos desde una vertiente preventiva y no solo represiva
(Gonzélez-Varas Ibafiez, pp. 41 y ss.) y se definfan para ello, tres conceptos bdsicos: la provoca-
cion publica para cometer delitos terroristas, el adiestramiento para cometer delitos terroristas

y el reclutamiento con fines terroristas (art. 1).

Uno de los pilares en los que se asienta la lucha antiterrorista recala en el aspecto econémico y
el control sobre las diversas fuentes de financiacion de los grupos terroristas. Siguiendo las re-
comendaciones emanadas del Grupo de Accién Financiera Internacional (en adelante GAFI) y
continuando con lo establecido en la Resolucion 1373 (2001) del CSNU, de 28 de septiembre
(S/RES/1373/2001), en orden a congelar los fondos y activos financieros o recursos econémicos
de personas y grupos terroristas, el Reglamento (CE) 2580/2001, de 27 de diciembre de 2001,
sobre medidas restrictivas especificas dirigidas a determinadas personas y entidades con el fin
de luchar contra el terrorismo, declaraba como aspecto decisivo en la lucha contra el terrorismo

el control de los medios de financiacion de los grupos terroristas (considerando 2).

La Directiva 2005/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de octubre de 2005,
relativa a la prevencion de la utilizacion del sistema financiero para el blanqueo de capitales y
para la financiacion del terrorismo, ensalzaba la adopcién de medidas econémicas en la mate-
ria como complemento a los procedimientos administrativos y judiciales tanto en la UE como
en terceros paises de los que proceden en gran medida los grupos terroristas. De este modo,
fueron posteriores los recursos que se implementaron en la materia, entre otros, el ya citado
Reglamento (CE) N.° 881/2002, imponiendo medidas restrictivas especificas dirigidas contra

determinadas personas y entidades asociadas con la red Al Qaeda.

La propia “Estrategia revisada sobre financiacién del terrorismo” aprobada en el Documento
del Consejo de la Unién Europea, de 17 de julio de 2008, establecia el objetivo de prevenir la
financiacion del terrorismo y controlar el uso de los recursos financieros de los grupos sospe-
chosos. El auge en la utilizacién del dinero electrénico se supedité al control de sus movimien-
tos monetarios en la Directiva 2009/110/CE4 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16
de septiembre (modificaba las Directivas 2005/60/CE y 2006/48/CE y se deroga la Directiva
2000/46/CE).

Recogiendo la necesidad de ofrecer un control econémico al entorno terrorista, los estados
miembros y la Unién pueden identificar, comprender y atenuar los riesgos de blanqueo de
capitales y financiacién del terrorismo (considerando 22). Fue aprobada la Directiva 2015/849

del Parlamento y del Consejo, de 20 de mayo, relativa a la prevencion de la utilizacion del
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sistema financiero para el blanqueo de capitales o la financiacion del terrorismo (modificaba
el Reglamento (UE) 648/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo y derogaba la Directiva
2005/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo y la Directiva 2006/70/CE de la Comisién),
para tener en cuenta que en determinadas situaciones presentan mayor riesgo de blanqueo de

capitales o de financiacion del terrorismo (considerando 31).

El citado Convenio para la Prevencion del Terrorismo firmado en 2005 y otros instrumentos
entre ellos el “Programa de Estocolmo”; “una Europa abierta y segura que sirva y proteja al
ciudadano”y su ejecucion en el “Plan de Acciéon” de mayo de 2010 y su posterior modificacion
en la “Estrategia revisada de la UE para luchar contra la radicalizacion y la captacién de terro-
ristas” de 19 de mayo de 2014, fijaban dentro del marco de la prevencién del terrorismo, las
medidas centradas en la prevencion del reclutamiento y el adiestramiento con fines terroristas
y en particular, la forma en la que concibe ambos extremos. Por un lado, por “reclutamiento”
con fines terroristas se entendera “el hecho de incitar a otra persona a cometer o participar en
la comision de delitos terroristas, o a unirse a una asociaciéon o a un grupo para contribuir a
que estos cometan uno o varios delitos terroristas” (art. 6). Por su parte, el “adiestramiento” con

fines terroristas, es

.. el hecho de dar instrucciones para la fabricacion o el uso de explosivos, armas de
fuego u otras armas o sustancias nocivas o peligrosas, o para otros métodos y técni-
cas especificos con vistas a cometer delitos terroristas o a contribuir a su comisién,
sabiendo que la formacion facilitada tiene por objeto servir para la realizacion de tales

objetivos. (art. 7)

El aumento de los ataques terroristas en Europa (entre otros: Londres, 7 de julio de 2005; Parfs,
7y 8 de enero y 13 de noviembre de 2015; Bruselas, 22 de marzo de 2016; Niza, 14 de julio de
2016) abocé la necesidad de homogeneizar los mecanismos para hacer frente a los nuevos mé-
todos seguidos por los grupos terroristas (De Castro Ruano, 2016, p. 23). Esto es consecuencia
no solo en la forma en la que se llevan a cabo los ataques sino en la formacién y adiestramiento
de los terroristas. Desde esta perspectiva, encontramos como, por un lado, el uso de las redes
sociales como método de captacion e induccion para la comisién de actos terroristas y el pro-
pio manejo de la propaganda contribuyen a la radicalizacion pasiva o también denominada
“autorradicalizacién”. Por otro extremo, era creciente la necesidad de tipificar como delito de
terrorismo los viajes a paises fuera de la UE para la participacion en actividades consideradas

como terroristas.

Las lineas esenciales son neutralizar la actividad de las redes de reclutamiento y de los reclutado-
res (ciberespacio, prisiones, lugares de culto y oracion, etc.). Asimismo, recomendaba coordinar y
potenciar los esfuerzos de la Unién y de los Estados miembros para mejorar la percepcion de las
comunidades isldmicas. Finalmente, promover la seguridad, la justicia, la democracia y las opor-

tunidades, todo ello, centrado en cuatro pilares: prevenir, proteger, perseguir y responder.

Adicionalmente a la hora de tener en cuenta las nuevas formas de terrorismos se abre una
nueva via de trabajo en las directrices de la lucha antiterrorista, en este caso, los esfuerzos de

los estados miembros para hacer frente a los combatientes terroristas extranjeros,

... las personas que viajan a un Estado distinto de su Estado de residencia o nacio-
nalidad con el propésito de cometer, planificar o preparar actos terroristas o participar
en ellos, o de proporcionar o recibir adiestramiento con fines de terrorismo, incluso en
relacién con conflictos armados. (CSNU, 2014)
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Se trataba de poner el énfasis en la amenaza que representan los desplazamientos a los terri-
torios ocupados por los grupos terroristas, especialmente considerando la posibilidad de que
los combatientes desplazados, adiestrados y adoctrinados, regresen a paises occidentales para

cometer atentados terroristas (Ropero Carrasco, 2022, p. 27).

Todos los instrumentos citados supusieron un gran avance en la lucha contra el terrorismo,
pero la Comisién Europea incidi6 para tratar de mejorar la seguridad interior de la UE en el
control sobre las fronteras exteriores de la UE y asi proteger el espacio Schengen sin fronteras
interiores. De este modo, el Reglamento (CE) N.° 1987/2006, de 20 de diciembre de 2006
y la Decisién 2007/533/JAI del Consejo de 12 de junio de 2007, relativa al establecimiento,
funcionamiento y utilizacion del Sistema de Informacién de Schengen de segunda genera-
cién (SIS 1I), junto con la posterior, Decision 2008/615/JAI del Consejo, de 23 de junio de
2008 sobre la profundizacion de la cooperacion transfronteriza, en particular en materia de
lucha contra el terrorismo y la delincuencia transfronteriza, amplian los términos en los que
se contribufa en las medidas antiterroristas de manera que se perfile una mayor transmision
de informacion entre los Estados miembros consistente en el derecho mutuo de acceso a
las bases de datos en la que se contienen los ficheros automatizados de analisis de ADN, los
sistemas automatizados de identificacion dactiloscopica y datos de los registros de matricu-

lacion de los vehiculos.

De este modo, son cuatro los dmbitos en los que la accién de la UE se tiene en cuenta: la pre-
vencion, el intercambio de informacién sobre la identificacion y deteccion de desplazamientos,

la respuesta penal y la cooperacion con terceros paises.

El Documento del Parlamento Europeo de 25 de marzo de 2015 titulado “Fundamentalis-
mo religioso y radicalizacion”, destacaba especialmente el fundamentalismo isldmico como
elemento que puede derivar en lo que hemos llamado terrorismo islamista y la Resolucién
2015/2063(INI) del Parlamento Europeo, de 25 de noviembre de 2015, sobre la prevencion
de la radicalizacion y el reclutamiento de ciudadanos europeos por organizaciones terroristas,
marcan el régimende actuacion de la UE, de ahi que se adoptase la Estrategia de la UE de
lucha contra el terrorismo y combatientes extranjeros centrada en Siria e Irak (16 de enero de
2016) y las Conclusiones sobre la misma, ampliadas por la amenaza que en aquel entonces
ya imponia el Ddesh. Su objetivo inmediato residia en detener el flujo de reclutamientos. El
amplio nimero de nacionales de la UE que viajaban a zonas de conflicto con el fin de unirse
a grupos terroristas y después regresar a su pafs, motivé la utilizacién por primera vez de la
denominacién “combatientes terroristas extranjeros” en la Resolucion 2170 (2014) CSNU,
de agosto de 2014 (S/RES/2170(2014) y la aparicién de la Directiva (UE) 2017/541 del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 15 de marzo de 2017, relativa a la lucha contra el terro-
rismo (deroga la Decisién marco 2002/475/JAl del Consejo y modifica la Decisién 2005/671/
JAI del Consejo), con la pretensién de responder a los denominados “combatientes terroristas
extranjeros” y al nuevo terrorismo virtual, el adiestramiento, captacion y otras actividades a

través de internet.

En su contenido destaca la ya citada Resolucion 2178 (2014) CSNU, de 24 de septiembre y
su preocupacion por la creciente amenaza que planteaban los combatientes terroristas extran-
jeros y la necesidad de tipificar los delitos relacionados con este fenémeno (considerando 5).
Ademas, las Resoluciones 2169 (2014), 2170 (2014) y 2249 (2015) surgen tras la declaracion
del califato y la extensién territorial del ISIS e ISIL en Siria e Trak, asf como otros grupos emer-

gentes de Al Qaeda en Africa.
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En los dltimos afios, la UE y los Estados miembros han encaminado la lucha antiterrorista
hacia la prevencion de la radicalizacion que, sin ser un fenémeno nuevo, se ha convertido en
la dltima década en una amenaza mucho mds grave tras el desarrollo de las nuevas tecnologias
y el aumento del uso de internet, dando lugar al Reglamento (UE) 2021/784, de 29 de abril de
2021, regulando las obligaciones de los prestadores de servicios de alojamiento de datos para

hacer frente a la difusién entre el publico a través de sus servicios de contenidos terroristas.

En 2015, por un lado, habfa sido creada una unidad especifica para luchar contra la propaganda
terrorista en internet, la denominada Unidad de Notificacién de Contenidos de Internet (en
adelante, UNCI) cuyo objetivo principal es la deteccién y examen de contenidos terroristas y
extremistas en internet. Por otro, se habfa puesto en marcha la Red para la Sensibilizacion fren-
te a la Radicalizacion (en adelante, RSR), tratando de localizar a las personas que resultan mds
vulnerables a la radicalizacion y las distintas medidas a implementar en su proteccion. El 4 de
diciembre, el CE y el Parlamento Europeo (en adelante, PE) acordaron la propuesta para la Di-
rectiva (UE) 2016/681, de 27 de abril de 2016, relativa a la utilizacion de datos del registro de
nombres de los pasajeros (PNR) para la prevencion, deteccion, investigacion y enjuiciamiento
de los delitos terroristas y los delitos graves. Cada estado miembro debfa crear la denominada
«Unidad de Informacion sobre los Pasajeros», que recibird los datos PNR de las compaiiias
aéreas con el fin de regular la transferencia, de las compafifas aéreas a los estados miembros,
de datos PNR de los pasajeros de vuelos internacionales, asi como el tratamiento de estos datos

por las autoridades competentes.

Todas estas medidas tienen un fondo cooperativo esencial y prioritario destacado en la Agenda
Europea de Seguridad de 2015, la necesidad de ofrecer una respuesta eficaz y coordinada a
nivel europeo frente al terrorismo enmarcada dentro de la Estrategia de Seguridad Interior.
Posibles mecanismos son los propuestos para ser implementados en la lucha antiterrorista (Rei-
nares, 2016, p. 58 y ss.); la creacién de agencias de seguridad con secciones especificamente
creadas contra la amenaza terrorista; unidades de inteligencia especializadas y cooperacién
operativa entre ellas; la creacion de un Centro Europeo de Lucha contra el Terrorismo en el

seno de Europol, etc.

5. Conclusiones

Analizadas las diversas politicas antiterroristas nacidas en el seno de la Unién Europea como
consecuencia de los atentados del 11 de septiembre y la aparicién de unas nuevas formas de te-
rrorismo, podemos afirmar que estamos ante una clara falta de homogeneidad en su contenido

que no en pocas ocasiones puede resultar poco efectiva en la lucha antiterrorista.

Tratar de buscar una definicién de terrorismo ha resultado ser un continuo empefio por parte
de los distintos érganos legislativos. En la actualidad no hay una definicién univoca y admitida
universalmente. Normalmente, su definicién ha venido asociada a la delimitacién penal del
tipo delictivo, de ello, se ha desprendido una definicién un tanto vaga por tratar de recoger los
distintos extremos de los que puede proceder la comision de un acto terrorista. De este modo,
podemos destacar dos elementos fundamentales en su concepto. Por un lado, el elemento sub-
jetivo, cuyo contenido viene demarcado por el propésito de la causacion del dafio (muerte, le-
siones graves o destruccién fisica de un lugar). Por otro, el elemento objetivo, cuyo fundamento

reside en la larga lista de tipos punitivos que han derivado de la creciente actuacion terrorista.
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Uno de los aspectos determinantes es saber si es adecuado o no motivar una definicion politica
de terrorismo. En este sentido, serfa contraproducente para la eficacia de las medidas de la
lucha antiterrorista, pues el reconocimiento implicito de sus fines politicos no supondria una
correcta catalogacion como delito politico, centrado mds este en una parte del derecho inter-

nacional.

Con todo ello, estimamos imprescindible emprender una armonizacién tratando de encontrar
una definicién objetiva, precisa y universalmente aceptable, no solo en el contexto de la Unién
Europea sino también en el marco de Naciones Unidas, para que, de igual modo, la legislacion
naciente de los distintos Estados pueda estar encaminada a una cooperacion efectiva frente a

la actuacion terrorista.
Aspecto sustancial es también realizar una visién introspectiva sobre la necesidad de realizar ~ Deberiamos

atender y tratar

una realidad que encuentra elementos en comtin, si bien, podemos desprender que no es po- de separar los
sible en su totalidad ofrecer una cobertura ni amparar los crimenes contra la humanidad en la COnCepfOS de los
libertad religiosa que propugna la creencia en el islam. Deberfamos atender y tratar de separar verdaderos motivos

una revision de los conceptos a que ha dado lugar el terrorismo moderno derivado del fanatismo

yihadista. Hemos presentado términos como fundamentalismo, islamismo y yihadismo como

los conceptos de los verdaderos motivos que llevan a una fanatizacion de las creencias musul-
manas y que, radicalizadas, imprimen el terror en nombre de una religion. Es por ello necesario, que llevan a una
centrar la atencién en la concepcién violenta de la yihad separada de otros extremos como el fanal‘[zacf(jn de las

proselitismo religioso, la participacion politica, etc., que nos permita comprender la transicion

creenclas musul-
manas

de éstos hacia la verdadera radicalizacion y el terrorismo islamista.

Es este tltimo uno de los factores en donde més hincapié ha realizado el legislador. El aumento
de las redes de terrorismo islamista alrededor del mundo ha permitido la creciente radicaliza-
cion de individuos para de manera indirecta establecer las células terroristas, perpetrar atenta-
dos, etc. Originariamente, los procesos de radicalizacion cuentan con cuatro fases esenciales,
desde su inicio, la preradicalizacion hasta el paso a la accion y comision de los actos terroristas,
se tiene en cuenta un proceso de conversion e identificacion con las creencias y la adquisicion
de esa conviccion a través del adoctrinamiento. De esta forma, es urgente que los distintos or-
ganismos internacionales disefien e implementen los mecanismos adecuados para hacer frente
a los procesos de radicalizacion, extendiendo los mismos al control del flujo de los combatientes

extranjeros (Alonso Pascual, 2013, p. 233 y ss.).

La lucha contra el terrorismo ha sido conducida desde dos extremos esenciales, el represivo y
el preventivo. En primer lugar, las medidas preventivas se identifican a través de tres tipos de
actuaciones; tipificacion de los tipos delictivos de terrorismo; la colaboracion internacional en
materia de financiacion de grupos terroristas y blanqueo de capitales; y la deteccion de la capta-
cién y adoctrinamiento a través de internet. Por su parte, las medidas represivas van ligadas a la
tipificacion delictiva de los tipos de terrorismo y la imposicion de las sanciones a las conductas

condenadas (Gonzélez-Varas Ibanez, 2017).

Desde esta perspectiva, el propdsito es concluyente, se necesita realizar una adecuada eva-
luacion de las estrategias abordadas hasta el momento tanto a nivel regional (Unién Europea)
como internacional (Naciones Unidas) en materia de prevencién de la radicalizacion y con-
traterrorismo para determinar que la tan necesitada cooperacién internacional debe adaptarse
a la propia evolucion del fenémeno terrorista y a las distintas formas de manifestacion que va

adquiriendo en cada momento.
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