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155.000 muertos. Esta es la cifra estimada de victimas por
ataques terroristas en el mundo en el siglo xx1 (Institute for

Peace and Economics, 2017;
15). Solo el 4% de estas victi-
mas se encuentran en paises
occidentales y, a pesar de
todo, el terrorismo es una
de las principales preocu-
paciones de los ciudadanos
europeos. Las posibilidades
de morir en un atentado
son practicamente insigni-
ficantes, pero el miedo al
terrorismo es creciente. Los
atentados de Madrid (2004),
Londres (2005), Oslo (2011),
Paris (2015), Bruselas (2016),
Niza (2016), Berlin (2016),
Manchester (2017) y Barce-
lona (2017), entre otros, no
han hecho sino aumentar
esa sensacién de miedo e in-
seguridad.
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9. Una politica local de PEV pasa sobre todo por la coordi-
nacién
10. No hay politica sin evaluaciones periédicas

en comparacién con una guerra, sino el peligro de provocar
respuestas desafortunadas y contraproducentes por parte

de los estados. En muchos
paises europeos, la vivencia
de un atentado terrorista ha
conducido a declarar o for-
malizar verbalmente la gue-
rra: la guerra contra un ene-
migo exterior —recordemos
la operacién militar sobre Al
Raqa tras el atentado de Pa-
ris de noviembre de 2015—;
pero también la «guerra con-
tra un enemigo interior», por
ejemplo declarando el estado
de emergencia y desplegan-
do el ejército por las calles de
grandes ciudades.

En segundo lugar, la res-
puesta a un atentado terro-
rista, a medio plazo, tiende
a producirse en términos de

Ante estos ataques, la respuesta ha sido doble. La primera,
y mds inmediata, es politica. En su libro de referencia Te-
rrorism: how to responde (2010), Richard English afirma que
la amenaza que representa el terrorismo para la democracia
no es el peligro de muerte y destruccién, siempre limitado

politicas publicas. Tal como sefiala un informe de Kundnani
y Hayes (2018), las politicas de lucha y prevencion del ex-
tremismo violento representan uno de los aspectos que se
han desarrollado de un modo més significativo en la politica
contraterrorista de la tltima década. Lo que comenzé como
un compromiso, en un primer momento retérico, de algu-
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nos gobiernos y agencias internacionales, se ha convertido
en un conjunto de politicas y programas que, bajo los mis-
mos términos (terrorismo, radicalizacion, extremismo violento),
se han ido desarrollando en todo el mundo. Si bien son muy
diferentes, estas politicas tienen en comtn la combinacién
de medidas enfocadas claramente a la seguridad con otras
orientadas a la prevencién del extremismo violento.

La aprobacién del Plan de Accién de Naciones Unidas para
Prevenir el Extremismo Violento (2015) ha consolidado el
paso de las politicas antiterroristas convencionales a las po-
liticas que incluyen también la prevencién del extremismo
violento (a partir de ahora referido como PEV). Aunque el
Plan reconoce la necesidad de actuar tanto desde una éptica
global como a nivel nacional y local, han sido las organiza-
ciones internacionales y los estados los que han acabado de-
sarrollando politicas de PEV con un incremento sustancial de
los presupuestos. Véase, por ejemplo el caso del Fondo de Se-
guridad Interior de la UE, que se ha comprometido a invertir
1 000 millones de euros entre 2014 y 2020 (EPLO 2016); los
95 millones apalabrados entre 2017 y 2020 por las Naciones
Unidas para los programas de desarrollo de soluciones de

Solo el 4% de las victimas de ataques terroristas
se encuentran en paises occidentales y, a pesar
de todo, el terrorismo es una de las principales
preocupaciones de los ciudadanos europeos

prevencién (UNDP, 2017); o los 45 millones de libras anuales
que se calcula que el Reino Unido gasta en este tipo de pro-
gramas (BBC, 2017).

La relacién, y a menudo confusién, entre las politicas an-
titerroristas convencionales —claramente de competencia
estatal—, y las de prevencién del extremismo violento
explica la timidez de las ciudades a la hora de desarro-
llar programas en este dmbito. Pero, si bien lo explica,
no lo justifica. Si entendemos las politicas de PEV como
aquellas intervenciones en la fase preventiva que tienen
como objetivo principal abordar las causas que facilitan
el surgimiento del extremismo violento o fortalecer los
factores que dificultan su aparicién, las ciudades no pue-
den ser sino actores fundamentales (Muro, 2017). Porque
si bien el extremismo violento es un fenémeno global, se
manifiesta a nivel local. Porque el extremismo violento se
alimenta también de problemas relacionados con la convi-
vencia. Porque los ayuntamientos son las administracio-
nes mds cercanas a la ciudadania y, en consecuencia, quie-
nes mejor conocen las calles y los barrios de la ciudad.
Y porque los profesionales mds directamente implicados
(desde el trabajo social, la sanidad, la educacién, el ocio
o la cultura), que son ademads los que cuentan con mayor
confianza por parte de la ciudadania, trabajan en el dm-
bito local. Pero, ;cémo deberia ser una politica local de
PEV? ;Qué sabemos del extremismo violento y de las po-
liticas de PEV desplegadas hasta ahora de cara a repensar
la prevencién desde el d&mbito local? Este decalogo recoge
lo que creemos que deberian ser los principios fundamen-
tales de toda politica local de PEV.

1. Es fundamental consensuar definiciones y
establecer objetivos

Las definiciones y los objetivos de toda politica ptiblica no son
pura retdrica o secciones preliminares a una lista de medidas
con un presupuesto relacionado. Si se define el extremismo
violento exclusivamente como un problema de seguridad, la
respuesta se hard eminentemente desde la vigilancia y el con-
trol. Si ponemos el énfasis en los procesos de radicalizacién
y en los individuos susceptibles de iniciarlos, el objetivo de
una politica de PEV serd la deteccién e intervencién sobre
estos individuos en una fase previa o inicial del proceso. Por
el contrario, si nos centramos sobre todo en las causas y en-
tendemos los procesos de radicalizaciéon desde su dimensién
social mds que individual, una politica de PEV pasa nece-
sariamente por reforzar la eficacia de las politicas sociales,
contra la discriminacién y la exclusién y para la convivencia.
Cada definicién, pues, implica una politica diferente. Par-
tiendo de la base de que una politica de PEV deberia tener en
cuenta cada una de estas dimensiones, y, por tanto, cada uno
de estos niveles de intervencién, los objetivos de una politica
local de PEV deberian pasar por la prevencién mds que por la
deteccién, por las causas sociales mds que
por las trayectorias individuales. Abordar
las causas para prevenir los procesos de
radicalizacién implica no sélo combatir
los factores de riesgo, tales como la discrimi-
nacion, el racismo, la exclusién social o los
discursos del odio, sino también fortalecer
los elementos que dificultan su aparicién,
es decir, los factores de promocién, como la
construccion de un nosotros inclusivo, el refuerzo del tejido
asociativo de la ciudad o la promocién de vinculos entre la
ciudadania (Sieckelinck y Gielen, 2.018: 4).

2. Es necesario pasar de los “grupos de riesgo” a
los “factores de riesgo”

Como el acto violento se considera determinante a la hora de
analizar la trayectoria de un individuo hacia el extremismo
violento, el proceso de radicalizacién tiende a reconstruirse a
posteriori: para cada individuo, analizamos su recorrido bio-
grafico para determinar las causas que lo han llevado al acto
violento. A partir de aqui se identifican una serie de elemen-
tos recurrentes (origen migrante, paso previo por la delin-
cuencia y/o prisién, marginalidad, etc.) que tendemos a con-
vertir en causas. Es aqui donde opera la ilusién retrospectiva
(Guibet Lafaye, 2017: 12): definimos como causas elementos
que, en el mejor de los casos, son correlaciones. Este enfo-
que nos puede conducir erréneamente a cartografiar dreas y
poblaciones en riesgo a partir de indicadores y estadisticas
macro (tasa de paro, presencia de inmigrantes, barrios mar-
ginales, nimero de mezquitas, etc.). En el caso del extremis-
mo violento de tipo salafista yihadista, estas correlaciones
sefialan dos factores en particular: el islam, ya que todos los
salafistas yihadistas se consideran a si mismos musulmanes,
y el origen, ya que la mayoria de ataques reivindicados por
organizaciones yihadistas en Europa en los ltimos afios han
sido cometidos por personas mayoritariamente de origen
magrebi. La cuestion es si estos factores explican por si solos
los procesos de radicalizacién o son elementos decisivos para
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explicar determinadas trayectorias personales (discrimina-
cién, marginalidad, exclusién social, etc.). Si aceptamos esto
dltimo, la pregunta serfa, entonces, por qué, con las mismas
caracteristicas religiosas y /o étnicas, solo una infima minoria
de individuos se radicaliza. En términos de politicas locales
de PEV, esto nos lleva a dos conclusiones: primero, una po-
litica de PEV debe evitar la estigmatizacién que supone con-
vertir determinadas correlaciones en causas, y determinadas
causas en indicadores que identifiquen grupos de riesgo, y
segundo, una politica de PEV debe incidir sobre aquellos fac-
tores que explican la radicalizaciéon de unos y no de otros, lu-
chando contra los factores desencadenantes y promoviendo
aquellos que pueden ayudar a prevenirlos.

3. La prevencion no es deteccion

Las politicas de prevencién y deteccién del extremismo vio-
lento no son lo mismo, si bien estdn interrelacionadas y pi-
den necesariamente colaboracién mutua. A diferencia de la
deteccién, la prevencién tiene como objetivo combatir las
causas y trabajar sobre los entornos que facilitan la aparicién
del extremismo violento, no el

mo yihadista, la radicalizacién violenta no es la expresién de
una cultura musulmana tradicional sino la consecuencia de
la desculturalizacién del islam (Roy, 2016). Sin formar parte
plenamente del mundo cultural de sus padres, las llamadas
segundas generaciones tampoco acaban de ser del todo acepta-
das como miembros de pleno derecho de las sociedades don-
de han crecido. Aqui es donde radica el problema. Tal como
sefiala Jordi Moreras (2015: 2), «los hijos de inmigrantes ya
no acttian como hijos de inmigrantes», sus expectativas son
similares a las de otros ciudadanos europeos mientras que
la realidad con la que se encuentran no siempre se corres-
ponde. Es lo que la literatura académica llama sentimiento de
«deprivacion relativa». Para combatir la inclusién diferenciada
que genera este sentimiento son necesarias mds politicas que
faciliten la movilidad social y el acceso a los derechos fun-
damentales para el conjunto de la ciudadania. Asimismo es
imprescindible crear identidades mds inclusivas, lejos de las
dicotomias nosotros/ellos. En el ambito local, se deben pro-
mover las identidades de ciudad —un nosotros local— en que
toda la poblacién, desde las multiples diversidades, pueda
sentirse parte de ella.

extremismo violento en si. Tal  El @xtremismo violento es un fendmeno global que se

y como han puesto de mani-
fiesto los criticos del programa
de prevencién PREVENT en el
Reino Unido (Kundnani y Hayes, 2018), cuando la deteccién
forma parte de la prevencion se corre el riesgo de conver-
tir los agentes de prevencién en agentes de vigilancia y, asi,
fomentar un clima de sospecha generalizada que provoque
mas desconfianza y, por tanto, ponga en peligro la propia
prevencién. Como politicas con objetivos diferentes, preven-
cién y deteccién deben estar en manos de administraciones o
dmbitos de la administracién diferentes. Una politica de pre-
vencién en manos de los cuerpos de seguridad significarfa
inevitablemente la perversion de su naturaleza, convirtiendo
la prevencién en un instrumento de deteccién. Ahora bien, la
relacién y coordinacion entre prevencién y deteccién es fun-
damental: sin la colaboracién de las fuerzas de seguridad no
es posible cartografiar los procesos de radicalizacién violenta
ni diseflar, por tanto, politicas de prevencién; sin la colabo-
racién de los servicios sociales o de cualquier profesional en
contacto con personas radicalizadas, la politica de deteccién
serfa pura ficcién. En consecuencia, es necesario pensar es-
tructuras de coordinacién multinivel y multiactor que respe-
ten la naturaleza y autonomia de cada &mbito asi como de las
diferentes administraciones implicadas.

4. No es un problema de integracion sino de
inclusion diferenciada

Desde los medios de comunicacién, a menudo se subraya el
origen extranjero de los terroristas o, en sentido contrario, se
presenta con extrafieza su grado de integraciéon. En Francia,
por ejemplo, los atentados han tendido a presentarse como un
ataque directo perpetuado desde dentro por parte de aque-
llos que rechazan los valores fundacionales de la Reptblica
(Kepel, 2017). En Catalufia, después del 17A, se ha recordado
una y otra vez que los terroristas de Ripoll estaban perfecta-
mente integrados (Bourekba, 2017). En el caso del extremis-

manifiesta a nivel local

5. Los jovenes deben ser uno de los objetivos de las
politicas de PEV

Los extremistas yihadistas son cada vez més jovenes, adoles-
centes o postadolescentes (Atran y Hamid, 2016). De ahi que
a menudo se argumente que la radicalizacién violenta es un
fenémeno mads generacional que religioso, que las causas y
los procesos desencadenantes se acercan mds a los tiroteos
del tipo Columbine en los institutos de Estados Unidos que a
las dindmicas propias de ISIS (Galdén, 2017). Dawson (2017),
sin embargo, especifica que hay tres factores que distinguen
un individuo radicalizado de «otros jévenes rebeldes y con-
fundidos»: 1) la basqueda de un significado vital para com-
pensar las humillaciones reales y las percibidas; 2) la preocu-
pacion por las cuestiones morales, y 3) una fuerte orientacién
hacia la accién, la aventura y el riesgo. En el contexto francés
y en relacién con el extremismo yihadista, Olivier Roy (2015)
habla de una revuelta de jévenes de la segunda generacién
(ni de la primera ni de la tercera) que rechazarian tanto la cul-
tura de sus padres como la de Occidente y que se reconstrui-
rian a si mismos a través de las normas rigoristas del islam
salafista. En una direccién similar, Alain Bertho (2016) habla
de generacién «posthistérica» (sin futuro y sin esperanza)
que verfa en la yihad' la posibilidad de una revolucién tdltima.
En todas las aproximaciones, con matices y perspectivas dife-
rentes, el factor generacional es fundamental. De ahi que una

1. Desde las primeras interpretaciones de los textos sagrados hasta el dia de hoy, este
término es polisémico. Sus diversos significados estan vinculados a las nociones de
justicia, esfuerzo (en sentido espiritual), lucha o equidad. Sin embargo, los tedricos y
las corrientes a las que nos referimos en este estudio se refieren a otra acepcion del
término: la yihad como guerra, una acepcién popularizada por los discursos politicos
y los medios de comunicacion a partir del 11-S.
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politica local de PEV deba abordar el fenémeno del extremis-
mo violento también desde esta vertiente. Esto implica ha-
cerlo desde la prevencién primaria, con unas politicas educati-
vas y de juventud que fomenten la diversidad, la promocién
de valores democréticos y de capacidad critica, y el refuerzo
del tejido asociativo entre los jovenes; pero también desde
la prevencion secundaria, desarrollando programas especificos
para aquellos grupos de jovenes identificados como vulnera-
bles, por ejemplo con programas de mentoraje y peer-to-peer.

6. La clave esta en el tejido asociativo

Segtn Putnam (1995: 3), a mayor densidad asociativa, mds
nivel de confianza entre los ciudadanos y més posibilidades
de que los individuos se sientan parte del colectivo o, uti-
lizando sus propias palabras, que el yo se desarrolle como
parte del nosotros. Desde esta premisa, promover el tejido
asociativo de la ciudad deberia ser uno de los objetivos fun-
damentales de toda politica local de PEV. No solo por sus
efectos de prevencién sobre los procesos de radicalizacion,
sino también para contribuir al aumento de la cohesién social

Los objetivos de una politica local del PEV
deberian pasar por la prevencién mas que por la
deteccion, por las causas sociales mas que por las

trayectorias individuales

y a una mayor resiliencia en contextos de conflicto latente o
manifiesto. Pero, mds tejido asociativo no solo significa mas
asociaciones sino también mds relacién entre ellas. Mds capi-
tal social no implica necesariamente menos discriminacion.
De lo que se trata, por tanto, es de construir puentes entre
ciudadanos de origenes, creencias y posiciones socioeconé-
micas diferentes, no solo en el interior de cada asociacién o
grupo (bounding social capital), sino también y sobre todo, en-
tre asociaciones o grupos (bridging social capital) (ibid: 10). En
términos de politicas ptblicas, esto implica reforzar el tejido
asociativo apoyando las diferentes iniciativas y abriendo los
espacios de la ciudad a aquellos grupos menos visibles o mas
aislados, pero también contribuir a la apertura de espacios
de didlogo e interrelacion entre asociaciones e individuos de
mundos sociales y culturales diversos. Las politicas intercul-
turales se encuentran ya en esta direccién... De lo que se trata
es que lo hagan de modo coordinado con las politicas de PEV.

7. Hay que ir de la contranarrativa a la construccion
de una alternativa

En el contexto de los programas de PEV, se han destinado
importantes cantidades de dinero a la promocién de con-
tradiscursos (Kundnani y Hayes, 2018). El punto de partida
—discutible y ampliamente discutido (McCauley y Moska-
lenko, 2017)— es que la ideologfa juega un papel fundamen-
tal en los procesos de radicalizacién violenta y que, por tanto,
combatirla es combatirlos. Si bien es cierto que las ideologias
constituyen el marco cognitivo que justifica in fine el uso de
la violencia, un énfasis excesivo en el discurso y las contra-

narrativas (como ha ocurrido en el Reino Unido, Francia o
Estados Unidos) corre el riesgo de dejar en el olvido aquellos
factores que alimentan la vulnerabilidad y la predisposicién
a la radicalizacién. Ademads, tal y como puso de manifiesto
Scott Atran (2015) en sus palabras ante el Consejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas, los contradiscursos pecan de
desmitificar y desacreditar a las organizaciones terroristas
sin proponer un horizonte alternativo. En este sentido, una
politica de PEV deberfa intentar ir mds alld, construyendo
un proyecto distinto que incluyera al conjunto de los ciuda-
danos y proporcionase aquellos elementos de atraccién que
hoy garantizan las organizaciones extremistas violentas (sen-
timiento de pertenencia y/o de comunidad, proyecto vital,
etc.). Esta retdrica solo puede ser efectiva si va acompanada
de politicas sociales que aborden los factores de riesgo y de
promocién. Sin embargo, la diferencia entre discurso y reali-
dad no puede hacer sino agravar el problema.

8. No hay que olvidar la dimensién politica
internacional

Aunque se manifiesta sobre todo a nivel
local, el extremismo violento es insepara-
ble de la politica internacional. Su éxito
proviene justamente de su capacidad de
vincular problemas domésticos (discrimi-
nacién, exclusién, injusticia) con conflic-
tos o dindmicas internacionales. Lo que
se llama homegrown terrorism también se
ha explicado como resultado de la con-
juncién entre vivencias personales de injusticia (tanto a nivel
individual como colectivo) y otras formas de injusticia en es-
cenarios de conflicto (por ejemplo, Palestina, Siria, Irak o Ye-
men) (McCauley y Moskalenko, 2017). Aunque las ciudades
no tienen competencias en materia de politica internacional,
una politica de PEV no puede olvidar esta dimensién politica
de la radicalizacién. Esto implica que los actores locales 1)
comprendan la naturaleza politica y global de las narraciones
(narrativas) propuestas por organizaciones extremistas vio-
lentas; 2) analicen las repercusiones de los conflictos inter-
nacionales sobre las percepciones/sensibilidades de ciertas
comunidades locales, sin tampoco olvidar la distincién entre
el posicionamiento politico y el fenémeno de radicalizacion
violenta, y 3) en la medida de lo posible, se posicionen (en
términos de discurso) y actden (a través de sus politicas de
cooperacion y alianza con otras ciudades) a favor de condi-
ciones de justicia global, que en tltima instancia se encuen-
tran en el origen de estos conflictos internacionales.

9. Una politica local de PEV pasa sobre todo por la
coordinacion

Algunas ciudades europeas han desarrollado planes de
PEV. En algunos casos, como Amsterdam y Copenhague,
la definicién de politicas locales ha acompafiado o incluso
precedido los planes nacionales. En otros casos, las ciuda-
des y los diferentes actores del &mbito local se han conver-
tido en brazos ejecutores de las politicas nacionales. Gran
Bretafia y Francia son el ejemplo de ello. También hay ciu-
dades que se han resistido a formular explicitamente pla-
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nes o politicas de PEV. El argumento es no sobredimensio-
nar el problema y, en el caso de la prevencién secundaria,
evitar un efecto estigmatizador sobre los colectivos identi-
ficados como mds vulnerables. Mas alld de si las ciudades
desarrollan un plan especifico, lo que resulta fundamental
para una verdadera politica de PEV son las estructuras de
coordinacién, que deben funcionar a tres niveles: inframu-
nicipal, entre las diferentes concejalias, agencias y servicios
dentro del ayuntamiento; local, con el conjunto de entida-
des sociales y de la sociedad civil que trabajan en el 4mbi-
to social y cultural de la ciudad, y que de alguna manera
participan de las medidas de prevencién, y multinivel, a es-
cala nacional y regional pero también entre las diferentes
dreas competentes en la materia (interior, justicia, cuerpos
de seguridad, educacion, servicios sociales, juventud) y en-
tre las diferentes administraciones locales (a través de las
federaciones de municipios). Estas estructuras de coordi-
naciéon son fundamentales para consensuar definiciones y
establecer los objetivos de lo que deberia ser una politica
de PEV. Pero también lo son para establecer sinergias en-
tre los diferentes programas y departamentos, reforzar las
politicas ya existentes desde una perspectiva de PEV, com-
partir informacién sobre los
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