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Resumen: Desde el asesinato del cineasta ho-
landés Theo van Gogh en 2004 a manos de
Mohammed Bouyeri, un joven exiremista de
ascendencia marroqui, las autoridades ho-
landesas se han enfrentado a la cuestion de
coémo evitar que hechos asi vuelvan a suceder.
Para ello, se han desarrollado, implementado,
discutido, evaluado y modificado costosos y
exhaustivos programas de prevencién del
extremismo violento (PEV). Al respecto, este
articulo ofrece una panordmica del enfoque
general utilizado en los Gltimos 20 afios en los
Paises Bajos, con un doble objetivo: a) resumir
sus elementos mds importantes y b) ahondar
en la discusién de dos aspectos fundamenta-
les de la politica PEV holandesa, esto es, la
implicacién comunitaria y el modelo de fases,
el cual ofrece un marco para el desarrollo de
los programas PEV que puede ser (fil para
responsables politicos y técnicos. Por Gltimo,
se apuntan algunas posibles ensefianzas de
este enfoque general.

Palabras clave: Paises Bajos, prevencion del
extremismo violento (PEV), enfoque general,
radicalizacién

Abstract: Since the Dutch filmmaker Theo van
Gogh was murdered in 2004 by Moham-
med Bouyeri, a young extremist of Moroccan
descent, the Dutch authorities have been con-
fronted with the question of how fo prevent
repetition of such an event. Accordingly, cost-
ly comprehensive programmes for the pre-
vention of violent extremism (PVE) have been
planned, implemented, discussed, assessed,
and revised. In this regard, the article offers
an overview of the broad approach taken in
the Netherlands over the past 20 years with
a twofold objective: a) to give an account of
the most significant elements, and b) to fur-
ther the discussion of two essential aspects of
the Dutch PVE policy, these being community
engagement and the phasing model which
provides a framework for the development
of PVE programmes that could be useful for
policymakers and practitioners. Finally, some
possible lessons are drawn from this broad
approach.

Key words: The Netherlands, preventing vio-
lent extremism (PVE), broad approach, radi-
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Prevencién del extremismo violento en los Paises Bajos: una panorémica de su enfoque general

Los Paises Bajos han sufrido pocos ataques terroristas en comparacién con otros
paises europeos occidentales, como Bélgica y Francia, por ejemplo; sin embargo,
no se han librado del todo de la violencia extremista. El asesinato del cineasta Theo
van Gogh en 2004 perpetrado por Mohammed Bouyeri, un joven extremista de
ascendencia marroqui, tuvo un gran impacto sobre la sociedad neerlandesa. Mds
recientemente, los ataques de Amsterdam (2018), La Haya (2019) y en especial
de Utrecht (2019), en que murieron cuatro personas victimas de un tiroteo en un
tranvia, demuestran que los extremistas violentos también han estado activos en el
pais. Ademds, desde 2012, mds de 300 jévenes holandeses han salido hacia zonas en
guerra de Siria e Irak para unirse a grupos yihadistas, la mayorfa de los cuales han
muerto o han sido recluidos en campos de prisioneros de la regién. Ello hace que la
amenaza del radicalismo, el extremismo y el terrorismo, por parte de combatientes

extranjeros, siga latente en los Paises
El enfoque general de los Paises Bajos tie-  Bajos por su posible regreso.
ne como obijetivo la deteccién precoz de los Tras el asesinato de Theo van
procesos de radicalizacién, tanto en indi- Gogh, el Gobierno holandés em-
viduos como en grupos, y pretende evitar  pezd a formular amplios programas
que se genere el caldo de cultivo para la  politicos con el objetivo de preve-
radicalizacién. nir nuevos ataques (Vermeulen y

Bovenkerk, 2012;  Vermeulen,
2014). Para muchos de dichos programas, el punto de partida es la idea de que
en el nicleo del extremismo violento subyacen procesos psicolégicos, sociales y
politicos que tienen lugar simultdneamente durante el proceso de radicalizacién
(Van der Woude, 2009). Estos procesos son individuales, multidimensionales y
complejos y, ademds, presentan una duracién variable. Ante esta complejidad,
las autoridades holandesas han desarrollado el denominado «enfoque general»
(broad approach), el cual se apoya en numerosos factores (socioeconédmicos,
ideolégicos, culturales o sociales) del extremismo violento. El enfoque general de
los Paises Bajos tiene como objetivo la deteccién precoz de los procesos de radi-
calizacién, tanto en individuos como en grupos, y pretende evitar que se genere
el caldo de cultivo para la radicalizacién (Abels, 2012). En 2016, el coordinador
del Servicio Nacional Antiterrorista de los Paises Bajos (NCTV, por sus siglas
en neerlandés) describié la implantacién del enfoque general neerlandés como
una estrategia integral en la que «gobiernos locales, nacionales e internacionales
colaboran con organizaciones de la sociedad civil, empresas y figuras clave para
emprender medidas preventivas, represivas y reparadoras» (NCTV, 2016).

Aunque este enfoque general abarca un gran abanico de 4mbitos, en su intento
de evitar el extremismo violento, se centra especialmente en abordar asuntos socia-
les, puesto que parte de la premisa de que el extremismo nace en un ambiente social
determinado que es necesario modificar para evitar la radicalizacién de un mayor
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nimero de individuos (Van der Woude, 2009; Vermeulen, 2014). Por consiguien-
te, la implicacién comunitaria —entendida como la voluntad de los responsables
politicos de involucrarse con las comunidades y los grupos susceptibles de adoptar
ideologfas extremistas— desempefia un papel importante en la estrategia holandesa.
Sin embargo, ello conlleva dilemas politicos especificos, como la eleccién de los so-
cios (ya sean de cariz moderado o m4s radical) y con qué objetivo concreto se deben
implicar a las comunidades (Vermeulen y Bovenkerk, 2012). No hay que olvidar
que esta implicacién puede acarrear efectos negativos, como la creacién de comu-
nidades estigmatizadas (Vermeulen, 2014), lo que no estd exento de controversia.

En paralelo a la implicacién comunitaria, el enfoque general neerlandés se cen-
tra fundamentalmente en la prevencién del extremismo violento (PEV). Asi, para
evitar que los individuos devengan extremistas violentos se debe, en primer lugar,
tener una idea clara de lo que constituye dicho extremismo, los factores que lo
fomentan vy las diferentes fases que conforman el proceso de radicalizacién. Para
prevenirlo, los responsables politicos deben intervenir desde su fase inicial, es de-
cir, cuando todavia no ha surgido, por lo que es necesario identificar las fases del
proceso antes de formular politicas preventivas (Van Heelsum y Vermeulen, 2018).
El primer problema de la politica PEV es, pues, la necesidad de identificar dichos
factores y fases antes de poder intervenir en cualquier proceso de radicalizacién.
En segundo lugar, las medidas preventivas asumen la existencia de un proceso en
el que el individuo se torna mds extremista y, por ende, mds peligroso, lo que com-
porta querer intervenir en un estadio temprano del proceso a fin de asegurar que el
grupo de potenciales extremistas se mantenga reducido. No obstante, las primeras
fases del proceso de radicalizacién son especialmente controvertidas y dificiles de
definir (Kundnani, 2014). Por ello, aunque los responsables politicos y técnicos se
esfuercen por reconocer los primeros signos de radicalizacion, existe un considera-
ble riesgo de estigmatizacién (Vermeulen, 2014).

Gielen (2017, 2019 y 2020) presenta un préctico modelo conceptual de poli-
ticas para combatir el extremismo violento (CEV), que contempla tres elementos
fundamentales: la prevencién primaria, la prevencién secundaria y la prevencién
terciaria. La primera abarca actividades de prevencién en sentido amplio destinadas
a evitar que se genere el caldo de cultivo para el extremismo violento y abordar la
raiz del problema, como la implicacién comunitaria y programas educativos que
ponen el foco en la formacién de identidades positivas, la resiliencia y la ciudada-
nfa. Este elemento se relaciona principalmente con las primeras fases del proceso
de radicalizacién en las que es importante que los técnicos reciban formacién para
saber identificar a los potenciales extremistas. Por su parte, la prevencién secundaria
tiene una orientacién mds individual y se centra en los individuos vulnerables y en
aquellos que ya muestran signos de tener opiniones y comportamientos extremis-
tas, pero que todavia no han llegado a usar la violencia. El caso de estudio holandés,
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centrado en las personas y que detallaremos mds adelante, es un buen ejemplo de
prevencion secundaria. Las intervenciones se dirigen a las ideologfas extremistas y
a los factores de riesgo que pueden conducir al extremismo violento. Por dltimo,
en la prevencién terciaria, también se pone el foco en las personas, pero estas son
aquellas que realmente ya se han vuelto extremistas violentas, como los combatien-
tes extranjeros (retornados). El objetivo de la prevencidn terciaria es el abandono de
la senda del extremismo violento. Un ejemplo exitoso de estas intervenciones son
algunos programas para los combatientes extranjeros retornados.

Al ofrecer una panordmica general de la politica PEV holandesa de los tltimos
20 afios, este articulo persigue dos objetivos: en primer lugar, aportar un resumen
de los elementos mds importantes de dicha politica para aquellos que no estén
familiarizados con esta y, en segundo lugar, y mds importante, ahondar en la dis-
cusion sobre dos elementos substanciales de la politica PEV holandesa, esto es, la
implicacién comunitaria y el modelo de fases. Esta discusién puede ser ttil para
responsables politicos y técnicos a fin de tener mds elementos para considerar y
comprender algunos de los dilemas criticos que desempenan un papel importante
en el desarrollo de una politica PEV. De esta forma, se presenta primero una pa-
nordmica general de la estrategia holandesa y, a continuacidn, se analiza el modelo
de fases y la implicacién comunitaria. El articulo termina con una breve discusién
acerca de las posibles ensefianzas del enfoque general holandés.

Panoramica de las politicas PEV holandesas
(2000-actualidad)’

De 2000 a 2004: los inicios del enfoque general

Los Paises Bajos presentan un historial bastante tranquilo por lo que respecta
a ataques terroristas; sin embargo, durante las décadas de 1970 y 1980, la so-
ciedad holandesa vivi6 una serie de secuestros, toma de rehenes y otros tipos de
ataques perpetrados por actores muy diversos, como activistas de las Malucas
del Sur, la Faccién del Ejército Rojo (RAF, por sus siglas en inglés) y el Ejército
Republicano Irlandés (IRA, por sus siglas en inglés). Tras esos tumultuosos afios,
el pais experimentd pocos actos de violencia extremista y la politica antiterrorista

1. Esta seccién se basa en Abels (2012).
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devino menos prioritaria. Sin embargo, a partir del afio 2000, se empezé a pres-
tar mayor atencién a la amenaza islamista, después del asesinato de dos jévenes
holandeses en Cachemira que se habian desplazado a la regién para luchar por
la yihad. Ello evidencié que los jévenes holandeses podian radicalizarse y ser
captados por organizaciones terroristas, y proporciond a los holandeses una ex-
periencia de primera mano sobre el fenémeno de los combatientes extranjeros.

En aquel momento, «no existia un riesgo importante de que la sociedad se
enfrentara a ataques terroristas sobre territorio holandés en el futuro cercano»,
segun el Servicio de Seguridad Nacional holandés (BVD, 2001: 33). Aun asi, el
hecho de tener mayor conocimiento acerca del potencial extremismo condujo
al desarrollo del llamado «enfoque general contra el terrorismo», definido por
el Gobierno, en una carta al Parlamento, como un enfoque para «prevenir pro-
cesos de radicalizacién a partir del mantenimiento de organizaciones politicas
o0 grupos que promueven objetivos extremistas, intolerantes y antidemocrdticos
dentro del orden legal democrdtico, por medio de un enfoque matizado» (TK,
2002a: 6). El ministro del Interior afirmé que la lucha contra el terrorismo (is-
lamista) no consiste solo en capturar a los autores materiales de los ataques, sino
que también deberfa, ante todo, centrase en la prevencién de los procesos de
radicalizacién (ibidem, 2003: 10-11).

Inspirdndose en el incidente de Cachemira, una parte importante del enfo-
que general se centrd en abordar el fenémeno del reclutamiento de individuos
para grupos extremistas violentos (ibidem, 2002b: 2). En este sentido, el direc-
tor del Servicio General de Inteligencia y Seguridad (AIVD, por sus siglas en
neerlandés) sostuvo que el enfoque general supone que «el terrorismo no deberia
combatirse como fenémeno aislado, sino en combinacién con los fenémenos
adyacentes de radicalizacién y reclutamiento» (Akerboom, 2003: 4). El director
del AIVD también afirmé que «el antiterrorismo efectivo consiste principal-
mente en tomar medidas preventivas» (ibidem: 5), lo que pone de manifiesto
que ya en estadios tempranos de desarrollo del enfoque general se tuvieron espe-
cialmente en cuenta las medidas preventivas.

De 2004 a 2011: la materializacién del enfoque general

Aunque el enfoque general ya habfa sido concebido a grandes rasgos y gozaba
de amplia aceptacién, no se puso en prictica de inmediato. En 2004, tras los
ataques de Madrid y el asesinato de Theo van Gogh, la necesidad de una politica
antiterrorista devino mds apremiante, con lo cual la prevencién de la radicaliza-
cién recibié ain mds atencién (Abels, 2012: 3). Ese mismo afo, se nhombré al
coordinador nacional para el antiterrorismo (NCTb, por sus siglas en neerlandés),
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que en 2012 pasé a denominarse coordinador nacional para el antiterrorismo y la
seguridad (NCTYV, por sus siglas en neerlandés). Al NCTb se le encomends la ta-
rea de unificar y dotar de coherencia la politica antiterrorista holandesa, de modo
que los componentes preventivos y represivos encajaran bien.

En los anos posteriores al nombramiento del NCTDb, la politica antirradicali-
zacién holandesa empezé a tomar forma de verdad, con una estrategia coherente
dirigida tanto a la represién como a la prevencién. En 2007, el enfoque general
se materializé en términos mds concretos en el Plan de Accién contra la Pola-
rizacién y la Radicalizacién 2007-2011 (BZK, 2007). Este documento amplié
el alcance del enfoque general, vinculando explicitamente por primera vez la
polarizacién con el extremismo violento y subrayando la necesidad de abor-
dar la polarizacién en el seno de la estrategia antiterrorista. El Plan de Accién
consistia en programas y proyectos dirigidos a reducir la segregacion, el aisla-
miento y el nimero de sociedades paralelas en los Paises Bajos. Indirectamente,
ello suponia que las autoridades holandesas habian identificado la segregacién
como factor y primera fase del proceso de radicalizacién. Una via para asegurar
que las comunidades de inmigrantes dejaran de estar tan aisladas era mejorar
los vinculos con ellas a través de las denominadas figuras clave dentro de las
comunidades musulmanas, como una forma de implicacién comunitaria (BZK,
2007: 22). El Plan de Accién también diferenciaba entre el dmbito nacional y el
local, al enfatizar que la lucha contra la radicalizacién tiene lugar principalmente
en el dmbito local (ibidem: 11). Ademds, dicho Plan exponia que evitar que se
genere el caldo de cultivo para la radicalizacién no solo se consigue a través de
una politica disefada especificamente para la PEV, sino también a través de una
politica general que contribuya a abordar las circunstancias por las que se crea
este caldo de cultivo, como fomentar la participacién en el mercado de trabajo
y combatir la discriminacién (ibidem: 16).

De 2011 a 2015: la estrategia antiterrorista nacional

De 2011 en adelante, el NCTV ha ido elaborando una estrategia nacional
antiterrorista cada cuatro afios a fin de crear un enfoque nacional coherente e in-
tegrado contra el terrorismo. La primera fue la Estrategia Nacional Antiterroris-
ta 2011-2015 (NCTYV, 2011), en la que se menciona explicitamente el enfoque
general en diversas ocasiones como directriz para la politica antiterrorista na-
cional. La estrategia se divide en cinco pilares: adquirir (informacién), prevenir,
proteger, preparar y perseguir (ibidem: 38). Aunque cada pilar es importante de
un modo u otro, el foco de atencién del Gobierno estd puesto en la prevencién
del extremismo violento (ibidem: 9), lo que significa que el resto de los pilares
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o bien sirven de apoyo a la prevencién o bien cobran importancia cuando las
medidas preventivas ya no son efectivas.

Al igual que muchos otros paises, los Paises Bajos se vieron sorprendidos por
el problema de los combatientes extranjeros que viajaron a Siria e Irak en 2012.
Debido a la inexistencia de amenazas concretas en los afios precedentes, las autori-
dades holandesas no fueron capaces de abordar dicho fenémeno en un estadio pre-
coz (es decir, en las fases tempranas de la radicalizacién) (Noordegraaf et al., 2016:
112). En 2014, el AIVD (2004: 11) informdé de que la nueva amenaza yihadista se
habia declarado «sigilosamente y parcialmente en secreto, lo que podria explicar
la incapacidad del pais para abordar el problema de los combatientes extranjeros
en etapas tempranas. Entre otros motivos, el recrudecimiento de la amenaza de los
combatientes extranjeros y la expansién del yihadismo doméstico condujeron a
la creacién del Enfoque Integral para el Programa de Accién contra el Yihadismo
(V&], 2014), cuyo objetivo es combatir el yihadismo protegiendo la democracia y
el Estado de derecho, debilitar el movimiento yihadista en los Paises Bajos y evitar
que se genere el caldo de cultivo para la radicalizacién (ibidem: 2). La estrategia
se puso en marcha para intensificar las medidas ya existentes y para crear nuevas
medidas partiendo de la amenaza que suponfa el yihadismo (ibidem, 2017: 5).

La influencia del enfoque general sobre el programa de accién es evidente.
Este no solo se ocupa de la persecucién de los yihadistas violentos, sino que
se centra en abordar los fenémenos adyacentes como la captacién, la discrimi-
nacién y también la islamofobia (ibidem, 2014). Asi, pone el foco principal-
mente en la prevencién de la radicalizacién e incorpora nuevas medidas como
la creacién de un centro de apoyo para familiares y allegados de los individuos
radicalizados, asf como en combatir la propagacién (en linea) de contenido yiha-
dista radicalizador y cargado de odio. Pretende, ademds, mejorar la implicacién
comunitaria y la cooperacién con los imanes y otras figuras clave de las comu-
nidades musulmanas (ibidem: 17). Otro elemento importante es la mejora de
la estrategia respecto a los combatientes extranjeros (retornados), al introducir
nuevas medidas como la revocacién de la ciudadania holandesa (ibidem: 6).

La evaluacién de este programa de accién mostré que el enfoque general
habia mejorado las alianzas en y entre los dmbitos social y de la seguridad, ade-
mds de conducir al desarrollo de conocimiento en el seno de las organizaciones
locales implicadas (ibidem, 2017: 7). Asi pues, el enfoque integral para el yiha-
dismo, basado en el enfoque general, ha derivado en una lucha mds efectiva y
optimizada contra el yihadismo en los Paises Bajos y ha contribuido al objetivo
del NCTYV de unificar y dotar de coherencia la politica antiterrorista holandesa.
Por lo tanto, el Enfoque Integral para el Programa de Accién contra el Yiha-
dismo ha ejercido una influencia fundamental a la hora de reforzar la politica
antiterrorista holandesa y de consolidar el enfoque general.
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De 2016 a la actualidad

En 2016, el NCTV publicé la Estrategia Nacional Antiterrorista 2016-2020,
que «retine a todos los socios de gobierno bajo el enfoque comun para el extre-
mismo y el terrorismo en los Paises Bajos» (NCTV, 2016). En esta, el enfoque
general sigue siendo el predominante y, como en la estrategia anterior, se pone el
énfasis en la prevencién del extremismo y el terrorismo (ibidem: 7). El objetivo
del componente preventivo de la estrategia es prevenir y erradicar el extremismo
violento y el terrorismo y, al mismo tiempo, evitar el miedo, el acrecentamiento,
las amenazas y los ataques (ibidem: 13). En afios precedentes, los Paises Bajos
habian vivido la salida de mds de 300 combatientes extranjeros hacia Siria e
Irak para unirse a las guerras civiles de la regién (AIVD, 2021). La estrategia
antiterrorista se adaptd entonces a esta circunstancia y, por ende, se centré en
el movimiento yihadista en los 4émbitos nacional e internacional (NCTYV, 2016:
7). Los ataques terroristas de Amsterdam (2018) y Utrecht (2019) no tuvieron
un impacto significativo sobre la estrategia antiterrorista, puesto que «entran
dentro de la evaluacién de la amenaza actualy (NCTYV, 2019: 3). De hecho, la
estrategia fue evaluada tras el ataque en Utrecht, pero se constaté que funcio-
naba segtin lo esperado (Woestenburg ez al., 2021), por lo que no se modific6 a
rafz de dichos ataques.

A partir de 2016, se han creado numerosas organizaciones e instituciones
bajo el paraguas de la estrategia antiterrorista. Una de ellas es la Unidad Exper-
ta en Estabilidad Social (ESS, por sus siglas en neerlandés), que asesora a los
municipios en materia de politicas de prevencién/lucha antiterrorista. La ESS
desempefia una labor importante de asesoramiento a los municipios sobre la
creacién de redes (de figuras clave) para la prevencién y la intervencién sobre
la radicalizacién y la polarizacién (NCTV, 2019: 8). En el método figuras clave
(redes), las personas influyentes de comunidades de dificil acceso —donde existe
un alto riesgo de radicalizacién y polarizacién— actiian como los ojos y los oi-
dos del Gobierno (ESS, 2018). Asi pues, se trata de una forma de implicacién
comunitaria que es fundamental para la estrategia holandesa. A fin de ampliar
e integrar esta politica, la ESS cre una gufa para el establecimiento de redes
locales de figuras clave (ibidem)*.

Asimismo, la ESS (2019) ha creado un conjunto de instrumentos de eva-
luacién para que los propios municipios analicen la efectividad de sus politicas
de prevencidn, lo cual constituye un avance muy importante en este sentido,

2. Este método se explicard con mayor detalle mds adelante.
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puesto que existe una gran necesidad de politicas basadas en la evidencia (eviden-
ce-based policies). Ademds de esta iniciativa, la ESS lanza continuamente otras
nuevas para que los municipios refuercen su estrategia contra la radicalizacién.
Por ejemplo, organiza laboratorios de conocimientos sobre la extrema derecha
y webinarios sobre el trabajo basado en la evidencia. Estos programas de apoyo
forman parte de la Estrategia Nacional Antiterrorista (NCTV, 2016: 8). Otro
elemento importante de la estrategia de prevencidn es el abordaje de la propa-
ganda terrorista y el uso de los medios digitales (ibidem, 2019: 12). Al respecto,
se ha creado la Unidad de Referencias de Internet (IRU, por sus siglas en inglés)
para luchar contra el contenido yihadista en la red, lo cual encaja con el men-
cionado Enfoque Integral para el Programa de Accién contra el Yihadismo y
su objetivo de luchar contra la propagacién (en linea) de contenido yihadista
radicalizador y cargado de odio. Por ello, el programa sigue siendo util para el
enfoque holandés antiterrorista.

Ademds de la ESS y la IRU, una gran diversidad de actores participa en la
estrategia antiterrorista holandesa. La Fundacién Escuela y Seguridad (SSV, por
sus siglas en neerlandés) es una organizacién que proporciona apoyo a las escuelas
en la creacién y el mantenimiento de un clima socialmente seguro. Desde 2015,
esta imparte cursos de formacién a profesores y otras personas para ayudarles a
identificar, reportar, prevenir y revertir la radicalizacién. El Centro Nacional de
Apoyo contra el Extremismo (LSE, por sus siglas en neerlandés) asesora y guia,
por ejemplo, a profesionales o familiares de individuos radicalizados, lo que
puede ayudar a prevenir que se produzca una mayor radicalizacién (de otros in-
dividuos). Por su parte, los profesionales y las personas voluntarias que trabajan
con jévenes también pueden contactar con la Plataforma de Prevencién de la
Polarizacién y el Extremismo entre los Jévenes (JEP, por sus siglas en neerlandés)
a fin de obtener informacién, conocimiento, consejos y perspectivas de accién
sobre la radicalizacién. Mientras que el LSE da apoyo a las personas que se topan
con la verdadera radicalizacién, la Plataforma JEP se centra mds en los jévenes,
aunque con el mismo objetivo de prevenir la radicalizacién y el extremismo.

Un dltimo elemento importante de la estrategia holandesa antiterrorista
es el enfoque centrado en las personas (PGA, por sus siglas en neerlandés)?.
El PGA se usa cuando los individuos se radicalizan, radicalizan a otros o

3. DPara mds informacion sobre el PGA, el NCTV y el Ministerio de Seguridad y Justicia han publicado
un manual para los municipios, la Policfa, la fiscalia y otros actores implicados en la cadena (NCTV,
2017). La Asociacién de Municipios Holandeses creé una versién reducida del manual (VNG, 2015).
Este documento describe las tareas de los municipios en la lucha contra la radicalizacién.
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pretenden convertirse en combatientes extranjeros. La idea subyacente es que
no existe una férmula dnica de intervencién en procesos de radicalizacién
individuales, porque «combatir la radicalizacién requiere un cierto grado de
personalizacién» (NCTYV, 2016: 4). Si bien el PGA antes se habfa ocupado
tnicamente de interrumpir las actividades terroristas (la dltima fase del mo-
delo de fases), de 2011 en adelante se ha caracterizado por un enfoque mds
blando, aplicado también a fases mds tempranas, «centrdndose en interven-
ciones positivas y principalmente en el principio de que una persona sensibi-
lizada puede adoptar un modo de vida “normal” lo mds pronto posible, como
alternativa al proceso de radicalizacién en el que estd inmersa» (ibidem, 2011:
68). El PGA empezé a adquirir mayor relevancia y fue ampliado a partir de
la Estrategia Nacional Antiterrorista 2016-2020. En definitiva, el PGA se

pone en marcha cuando la Policfa,
El andlisis del enfoque general holandés los servicios de seguridad u otros
conira el extremismo violento muestra que  actores locales detectan signos de
la estrategia antiterrorista del pais tiene radicalizacién. Para dar respuesta
como objetivo primordial la prevencién. Se  a esta situacién, se organiza una
trata de una estrategia descentralizada en  reunién de discusién multidiscipli-
la que un amplio abanico de actores nacio-  nar, durante el transcurso de la cual
nales y locales colaboran en la creacién y  los municipios y sus socios locales
la implementacién de politicas de preven-  evaltian la amenaza y trazan un
cién y lucha contra el extremismo violento.  plan para intervenir en el proceso

de radicalizacién de un individuo
(NCTYV, 2016: 14). En el marco de la estrategia, se realiza un andlisis de re-
des para detectar a las personas vulnerables a la radicalizacién pertenecientes
al entorno del individuo radicalizado y que ha sido fijado como objetivo.
El PGA, en esta linea, también ofrece apoyo a las familias (VNG, 2015: 6).
El programa es fundamentalmente una materializacién del enfoque general,
puesto que en ¢l trabajan juntos un amplio abanico de actores con el fin de
ofrecer medidas preventivas, represivas y reparadoras para combatir la radica-
lizacién y el extremismo violento.

Esta breve panordmica general de los elementos centrales del enfoque general
holandés contra el extremismo violento muestra que la estrategia antiterrorista
del pais tiene como objetivo primordial la prevencién. Se trata de una estrategia
descentralizada en la que un amplio abanico de actores nacionales y locales co-
laboran en la creacién y la implementacién de politicas de prevencién y lucha
contra el extremismo violento. En el apartado siguiente se discuten las cuestio-
nes prdcticas y los dilemas mds importantes para los responsables politicos y los
técnicos a la hora de formular e implementar politicas en el marco del enfoque
general holandés.
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El modelo de fases para la prevencion
dirigido a responsables politicos y técnicos*

Partiendo del trabajo de Slootman y Tillie (2006), Van Heelsum y Vermeulen
(2018) presentaron un modelo de cuatro fases que utilizan a menudo los res-
ponsables politicos para formular politicas PEV cuando adoptan un enfoque
general o integral como el que se describe en este articulo. En este sentido,
parece inevitable usar algtin tipo de constructo semejante al modelo de fases
para aplicar politicas preventivas, ya que los responsables politicos y los técni-
cos necesitan tener una idea preestablecida del orden en el que se dan las fases
del proceso de radicalizacién. ;Cudles son (y cudndo se dan) las diferentes po-
sibilidades de intervenir que existen, ya sea de manera primaria, secundaria o
terciaria? Este modelo orientado a las politicas proporciona un marco de dichas
caracteristicas y puede relacionarse con la politica PEV del enfoque general
holandés ya descrito.

La fase 1 de este modelo se centra en el caldo de cultivo para las ideas e
ideologias extremistas. Los responsables politicos que intervienen en esta fase
ven las primeras oportunidades de reaccionar cuando determinadas personas
o grupos muestran signos de radicalizacién —ya sean por frustracién o des-
contento, por ejemplo— que pueden estar causados por las malas condiciones
sociales del grupo con el que se identifican, pero también por circunstancias
personales como el abandono escolar o el desempleo. La literatura del dmbito
de la psicologia sobre las personas en situacién de vulnerabilidad, que per-
ciben la exclusién y se sienten desconectadas de la sociedad en general, evi-
dencia que, por regla general, estas podrian tener tendencia a «dar la espalda
a la sociedad» y buscar un grupo alternativo con ideas extremistas (Doosje ez
al., 2016).

Algunos autores afirman que la percepcidn de privacién puede provocar
una reaccién defensiva conducente a revelarse contra el trato injusto que, a
la larga, podria ser el primer paso para que algunos individuos desarrollen
ideologias extremistas (Moghaddam, 2005: 163). Ello ha llevado a algunos
responsables politicos a considerar las condiciones socioeconémicas desfavo-
rables (individuales o colectivas) como el caldo de cultivo para las ideologfas
extremistas y, por lo tanto, el posible punto de partida para un proceso de ra-
dicalizacién. Siguiendo la légica del proceso, el objetivo de las politicas preventivas

4. Este apartado se basa en Van Heelsum y Vermeulen (2018).
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de esta fase es que los individuos que potencialmente son una amenaza dejen
de subir la escalera de Moghaddam y no acaben por ser captados por una
organizacidn terrorista, lo cual bdsicamente significa que es necesario atender
sus quejas antes de que sea demasiado tarde. La victimizacién personal y las
quejas politicas son dos de los posibles mecanismos individuales (McCauley
y Moskalenko, 2008: 418) que podrian ser abordados por los responsables
politicos. Las autoridades holandesas a menudo han usado estos mecanismos
como punto de partida para sus programas politicos de prevencién primaria
(Vermeulen y Bovenkerk, 2012). Desde 2004, en los Paises Bajos se han lle-
vado a cabo todo tipo de actividades y programas sociales con jévenes identi-
ficados como potencialmente susceptibles de adoptar ideologias extremistas.

Acabar con la categorizacién endogrupo-exogrupo, que se da ficilmente en la
mente de los individuos frustrados que se retroalimentan entre si, es otra estrate-
gia relevante en el modelo de fases, especialmente para erradicar los estereotipos
hacia el exogrupo (Tajfel y Turner, 1979 y 1986; Allport, 1954). En el peor de los
casos, cuando un conflicto se expande, los miembros del exogrupo son tachados
de «salvajes» o «extranjeros» e incluso son deshumanizados. Las intervenciones
politicas relacionadas con esta fase podrian dirigirse a disuadir a los individuos
vulnerables de llegar a este estado de desafeccién y/o a impedir pasar del des-
contento general al pensamiento estereotipado y radical endogrupo-exogrupo.
Muchos programas sociales diferentes que ponen el foco en la estigmatizacion,
la polarizacién y la discriminacién han formado parte de las medidas politicas
preventivas holandesas desde 2004.

La fase 11 se centra en lidiar con la propia ideologfa extremista, enmarcdndose
en el dmbito de la prevencién secundaria. Los individuos que atraviesan esta
etapa ya no estdn dispuestos a debatir sobre normas y regulaciones, y les es cada
vez mds dificil funcionar en un entorno en el que hay diversidad de opiniones y
se siguen sistemas de valores diferentes. Por ejemplo, una persona que considere
que es imposible trabajar con compafieros del sexo contrario verd dificil tomar
parte en el mercado de trabajo. Asi pues, empieza a dar el paso desde la desafec-
cién general y busca la solucidn en forma de una ideologia determinada, como
el conservadurismo religioso o la culpabilizacién extrema de un determinado
grupo. En esta fase, los responsables politicos podrian intentar interactuar con
las ideologfas extremistas, a fin de presentar un contrarrelato o explicar a los
individuos involucrados en redes radicales cudles son las posibles consecuencias
de su estilo de vida: pueden perder el contacto con la familia y los amigos, por
ejemplo, y con mucha probabilidad tendrdn dificultades para encontrar trabajo.
Algunas partes del enfoque holandés centrado en las personas (PGA) se enmar-
can en esta fase.

La fase 111 del modelo pretende contener a los individuos o grupos que han
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sido identificados como radicales, pero que no han entrado (todavia) en la fase
de planificar o perpetrar actos violentos (politicos). Nos encontramos aqui con
un tipo de prevencién que se situarfa entre las formas secundaria y terciaria. El
objetivo a estas alturas es poner fin a razonamientos negativos individuales o a
procesos de grupos potenciales. Pueden haberse creado subgrupos, sobre la base
de opiniones compartidas como «la sociedad no deberfa permitir nuestra exclu-
sién» o «las normas y leyes de esta sociedad no son suficientes o incluso quizd
son erréneas». Segun este modelo, las politicas en esta fase intentan canalizar la
critica colectiva hacia el sistema de reglas y normas existente, antes de que acabe
derivando en la visién de que las leyes son injustas o simplemente erréneas y an-
tes de llegar a la fase de deslegitimacién del sistema politico. La situacién puede
ir a peor, si (algunos) individuos se toman la justicia por su mano. La mayor par-
te del enfoque centrado en las personas (PGA) puede relacionarse con esta fase.
Por dltimo, la fase v pone el foco en el individuo radicalizado que planea
recurrir a la violencia o que, de hecho, ya lo hace, lo cual forma parte claramente
de los programas politicos de prevencién terciaria. Las intervenciones politicas
que se ocupan de esta cuarta fase se relacionan con la labor de la Policia o de
los servicios de seguridad, mds que con la labor ordinaria de la politica social de
los municipios, y se centran en el individuo. Los gobiernos locales consideran
que es su tarea organizar medidas preventivas que no son exactamente una labor
policial, como rastrear a posibles terroristas para evitar el dafio extremo que po-
drfan llegar a causar. Para los responsables politicos, es muy relevante distinguir
el momento y las circunstancias en que las actitudes negativas se transforman en
conductas violentas reales. Sin embargo, ello es sumamente dificil de predecir
y continta siendo un gran problema para los responsables politicos y técnicos.

La implicacion comunitaria®

Como ya se ha mencionado, la implicacién comunitaria forma parte del enfo-
que general holandés para combatir el extremismo violento. Al respecto, uno de
los principales instrumentos de apoyo para las autoridades locales es implicar a las
organizaciones comunitarias, las mezquitas, los autoproclamados lideres religiosos/
comunitarios y otras figuras clave de la comunidad (Roex y Vermeulen, 2019).

A menudo, las politicas preventivas locales contra la radicalizacién inclu-

5. Este apartado se basa en Roex y Vermeulen (2019).
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yen colaboraciones con diferentes organizaciones y portavoces de comuni-
dades locales. O’ Toole ez al. (2016) sostienen que los gobiernos locales con
frecuencia buscan infundir disciplina y autogobierno entre los musulmanes
con el establecimiento de colaboraciones con figuras clave de sus comunida-
des (véase Martin, 2014). Asi pues, dichas comunidades se plantean como
los campos de batalla de los programas politicos a fin de rechazar la ideologia
del extremismo violento y moderar a las comunidades (Heath-Kelly, 2013).
Este proceso acarrea una serie de intervenciones de gran envergadura sobre las
estructuras musulmanas religiosas, sociales y civiles, con el objetivo de refor-
mar, gestionar, regular y disciplinarla conducta de aquellos que se consideran
que estdn en riesgo potencial de radicalizacién (O’Toole er al., 2016). Sin
embargo, estas politicas preventivas pueden derivar ficilmente en la creacién
de comunidades sospechosas, al ser
Las politicas preventivas locales contra la  toda la comunidad objetivo de este
radicalizacién incluyen colaboraciones con  proceso de autodisciplina del que
diferentes organizaciones y portavoces de  se pretende que esta participe (Ver-
comunidades locales. Sin embargo, ello meulen, 2014; Cherney y Hartley,
puede derivar facilmente en la creacion 2015).
de comunidades sospechosas, al ser toda Por lo general, en las estrate-
la comunidad objetivo de este proceso de  gias de implicacién comunitaria se
autodisciplina del que se pretende que esta  persigue la implicacién general de
participe. las instituciones con los represen-
tantes moderados del grupo en un
intento de normalizar a las comunidades (Laurence, 2009), lo cual se lleva a
cabo para intentar asemejarlas a la sociedad dominante. Warren (2001: 34)
afirma que los gobiernos, al enfrentarse a grupos violentos infrarrepresenta-
dos, a menudo buscan desviar las cuestiones y los problemas politicos hacia
estructuras cuasicorporativistas; asf, buscardn como una autorregulacién vo-
luntaria, en vez de resolver directamente el problema de la infrarrepresenta-
cién y la desigualdad social propiamente dichas, para anticiparse a la amenaza
que suponen estos grupos. Akkerman ez a/. (2004) sostienen que hay buenas
razones para desconfiar de estas estructuras cuasicorporativistas desde arriba,
puesto que, seglin estos autores, las redes y las asociaciones que participan en
la formulacién de politicas iniciadas por el Estado dependerdn de las ayudas
estatales para su funcionamiento. El problema no es solo que las asociaciones
se vuelvan vulnerables a los cambios en las politicas publicas, sino también
que dichas redes se desvien excesivamente hacia la direccién del Estado. Cabe
destacar que en estos procesos solo pueden participar los lideres de la comu-
nidad y de las organizaciones dispuestos a trabajar en el marco del enfoque
politico establecido —organizaciones y lideres que no necesariamente son los

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 128, p. 131-153. Septiembre 2021
ISSN: 11336595 — EISSN:2013-035X - www.cidob.org

144



Floris Vermeulen y Koen Visser

actores mds relevantes—°.

En dichos enfoques preventivos y de «gobierno a través de la comunidad»
(Rose, 1996; Roex y Vermeulen, 2019) parece haber poco margen para la agen-
cia de los actores y las organizaciones de la comunidad, puesto que las auto-
ridades deciden las medidas politicas y el papel que estas deben desempefiar.
O’Toole et al. (2016) reivindican, en cambio, un enfoque mds basado en la
préctica para abordar esta cuestién. En teorfa, las asociaciones y las estructuras
cuasicorporativistas también pueden abrir la puerta a la posibilidad de que los
actores en los espacios de gobernanza puedan adaptar o cambiar las reglas for-
males de la gobernanza comunitaria. Ello reconoce el potencial de la capacidad
de agencia de los diferentes actores para reinterpretar, aduefiarse, refutar o resis-
tirse a las prdcticas de gobernanza. Al estudiar las précticas locales de enfoques
dirigidos a abordar la radicalizacién violenta, estos autores encontraron distintas
posibilidades para que los actores comunitarios interpreten las reglas aplicadas
y usen los recursos para hacer realidad sus propias visiones. Vermeulen (2014),
tras estudiar enfoques locales de varias ciudades europeas, también pone varios
ejemplos ilustrativos de actores musulmanes en diferentes circunstancias que
intentan —a veces de manera relativamente exitosa— negociar las condiciones
en las que se implementan las politicas y los programas dirigidos al extremismo
violento. Es importante sefalar en este punto que nos diferenciamos del modelo
tradicional de anticipacién (pre-emption), en el que, como ya se ha descrito, las
autoridades usan argumentos preventivos para marginar mds a algunos grupos y
asf asegurarse de que ya no suponen ninguna amenaza.

Dentro del enfoque basado en la comunidad, una de las medidas politicas
que tuvo mucho éxito en los Paises Bajos antes de 2015 fue el denominado
método de las figuras clave (Kouwenhoven y Blokker, 2017), en el que personas
influyentes de comunidades dificiles de acceder —donde existe un alto riesgo de
radicalizacién y polarizacién— son usadas como los ojos y los oidos del Gobierno
(ESS, 2018). Se considera figura clave al individuo implicado socialmente y que
tiene acceso a una gran variedad de redes formales e informales, que es capaz
de establecer conexiones entre estas redes y que, por lo tanto, puede ocupar un
puesto relevante en un municipio, un distrito o un vecindario. Estas figuras cla-
ve pueden llegar a grupos que, para los municipios y las instituciones ordinarias,
son de dificil acceso (ibidem). Ademds, pueden ocupar un amplio abanico de
puestos formales o informales en el sector de las politicas juveniles, la policia

6. Para una descripcién més detallada del enfoque de la implicacién comunitaria, véanse también Roex
y Vermeulen (2019); Rose (1996); Marinetto (2003); Uitermark (2014) y Raggazi (2016).
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comunitaria, la educacién, asi como en las juntas directivas de organizaciones
de inmigrantes o en instituciones religiosas. Los municipios pueden optar por
trabajar con figuras clave de forma individual o creando una red (ibidem, 2019).
La ventaja de la red es que las figuras clave trabajan juntas para desempefiar sus
tareas, por lo que pueden compartir conocimientos y experiencias y desempefiar
mejor su labor, en cooperacién, dentro del vecindario, el distrito o el municipio.

El primer objetivo preventivo de la politica de las figuras clave es erradicar el
caldo de cultivo para la radicalizacién, lo cual implica principalmente aumentar
la sensibilizacién y la resiliencia de las comunidades. Para ello, por ejemplo,
pueden organizarse eventos con el fin de fomentar la cohesién social, la co-
nexién, la solidaridad y el didlogo. Otro ejemplo serfa organizar reuniones de
debate y discusion sobre la polarizacién y la radicalizacién con los jévenes y sus
progenitores. Un segundo objetivo es la mediacién tras producirse incidentes
derivados de la radicalizacién o la polarizacién, o que pueden fomentarlas. Las
figuras clave pueden sondear a la comunidad tras importantes sucesos interna-
cionales, nacionales o locales, as{ como estar atentos a los acontecimientos de
su comunidad a fin de intentar asegurar que las emociones no se desborden de-
masiado. Asf, identificar la radicalizacién dentro de la comunidad es la primera
tarea de intervencién por parte de las figuras clave, al estar cerca de los jévenes
en riesgo de radicalizacién y poder recibir estas sefiales y compartirlas con otras
figuras clave y/o funcionarios municipales. La segunda tarea es la desescalada de
la radicalizacién y la polarizacién. No se trata de desradicalizar, sino de eliminar
las tensiones en torno a la radicalizacién y la polarizacién. Estas figuras pueden
proporcionar orientaciones y apoyo précticos, emocionales y sociales, ademds de
ejercer de mediadores en caso de polarizacién entre diferentes grupos poblacio-
nales o en el seno de estos.

Al igual que en el enfoque centrado en las personas (PGA), el método de las
figuras clave es una materializacién del enfoque general. La politica tiene como
primer objetivo evitar que se genere el caldo de cultivo para la radicalizacién,
por lo que es de naturaleza preventiva; es decir, en vez de poner el foco en los
perpetradores, intenta abordar el problema desde la raiz. Asimismo, ademds de
prevenir la radicalizacién, se toman medidas una vez los individuos ya se estdn
radicalizando. Por consiguiente, el método de las figuras clave también presen-
ta componentes represivos y reparadores, siendo un buen ejemplo prictico del
enfoque general. Vermeulen y Bovenkerk (2012) identificaron tres dilemas po-
liticos vinculados a la implicacién comunitaria en un marco de politicas PEV:

1. El dilema de la representatividad. Si los responsables politicos desean coo-
perar con una determinada comunidad, se requieren portavoces represen-
tativos. La pregunta habitual en este sentido es: ;quién representa a una
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comunidad concreta que es diversa y estd formada por diferentes faccio-
nes? La bisqueda de figuras clave representativas puede acarrear la infrarre-
presentacion o el fortalecimiento no deseado de la posicién o la identidad
de un subgrupo especifico, lo que, a su vez, puede originar (mayor) polari-
zacién y (posiblemente) extremismo. Este es uno de los mayores dilemas a
los que se enfrentan los responsables politicos a la hora de seleccionar a las
figuras clave.

2. El dilema de determinar quién es el enemigo y quién es un socio creible, leal
y en el que se puede confiar. Las autoridades, los responsables politicos y los
técnicos necesitan averiguar qué grupos y organizaciones son confiables y no
suponen una amenaza y, por el contrario, cudles no lo son. Sin embargo, el
hecho de usar una definicién amplia de enemigo, ciertos grupos pueden resul-
tar estigmatizados y excluidos de inmediato, lo que puede retroalimentar el
caldo de cultivo para el extremismo.

3. El dilema de escoger a los socios apropiados. A través de la cooperacién con
grupos mds ortodoxos, las autoridades locales pueden entrar en contacto con
el grupo objetivo. Al mismo tiempo, esto puede suponer una oportunidad
para las organizaciones extremistas de implicarse en la implementacién de
politicas y obtener influencia politica. Este dilema estd muy relacionado con
la cuestién de si las autoridades deberfan cooperar (selectivamente) con orga-
nizaciones isldmicas en la lucha contra el terrorismo, habida cuenta de prin-
cipios tales como la neutralidad del Gobierno y la separacién entre Iglesia y
Estado.

A modo de conclusiéon

Este articulo presenta las caracteristicas principales del enfoque antiterro-
rista holandés. En los dltimos 20 anos, su enfoque general se ha vuelto mucho
mds coherente, sobre todo debido a la creacién del Servicio Nacional Antite-
rrorista de los Paises Bajos (NCTV), cuyo objetivo es coordinar los esfuerzos
de diferentes agencias estatales y poder vincular a distintos actores politicos a
fin de desarrollar un marco general para diferentes componentes del gobierno
local y nacional. Como resultado, se ha creado un conjunto coherente de me-
didas politicas que se caracteriza por el denominado «enfoque general», que
considera el extremismo y la radicalizacién como un fenémeno complejo con
distintos factores explicativos a diferentes niveles. Abordar dicho fenémeno
requiere una aproximacién multidisciplinar que conste de diferentes agencias
y actores de dentro y fuera del aparato de Estado y a diferentes niveles. El
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enfoque centrado en las personas (PGA) y el enfoque de (la red de) figuras
clave comunitarias son claros ejemplos de cémo puede desarrollarse, inter-
pretarse e implementarse este enfoque general.

Asimismo, este articulo muestra que el enfoque general holandés puede en-
tenderse como un marco politico que toma como punto de partida algin tipo
de modelo por fases para los elementos preventivos de sus programas. Esto sig-
nifica que el extremismo y la radicalizacién se consideran como un proceso con
elementos individuales y colectivos por medio del cual una persona o un gru-
po desarrolla pensamientos, ideologfas y —potencialmente también— compor-
tamientos cada vez mds extremistas. Para ello, se disefian diferentes programas
politicos para las distintas fases. La estrategia holandesa también implica que

los responsables politicos entienden
El enfoque general holandés puede enten-  que este proceso estd basado en una
derse como un marco politico que toma interpretacién particular de una si-
como punto de partida algin tipo de mode-  tuacién de desigualdad percibida
lo por fases para los elementos preventivos  (individual y/o colectivamente), lo
de sus programas. El extremismo y laradi-  que también se sabe que constituye
calizacién se consideran como un proceso el caldo de cultivo para la radicaliza-
con elementos individuales y colectivos por  cién y el extremismo.

medio del cual una persona o un grupo de- La conclusién general de esta
sarrolla pensamientos, ideologias y com- panordmica es que en los dltimos
portamientos cada vez mas exiremistas. 20 afos las politicas antiterroristas

holandesas se han centrado en la
prevencién. El dicho de «mds vale prevenir que curar» (NCTV, 2019: 7) es la
mejor manera de describir el enfoque general holandés en el dmbito politico
del antiterrorismo. La estrategia redne un amplio abanico de agencias y actores
publicos y (semi)estatales en un intento por evitar que los Paises Bajos sufran
mds extremismo violento, si bien se mantienen y siguen sin resolverse ciertos
dilemas politicos.
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