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Resumen: 

La irrupción en la escena internacional del autoproclamado Estado Islámico de Irak y Siria en 
verano de 2014 ha supuesto un cambio de paradigma en el movimiento yihadista global. No 
obstante, la Unión Europea no parece haber alterado de manera significativa su estrategia 
tradicional frente al terrorismo yihadista. Por ello, este artículo persigue ofrecer un análisis 
crítico sobre la estrategia de la UE contra el yihadismo antes y después de ISIS, así como evaluar 
si la estrategia actual es adecuada para hacer frente a las nuevas amenazas que el citado grupo 
plantea. Posteriormente,  a la luz del anuncio de redacción de una nueva Estrategia Europea de 
Seguridad, se sugerirán algunos de los cambios que se podrían introducir en la misma en 
relación al tema tratado. 

 

Abstract:  

The emergence of self-proclaimed Islamic State of Syria and Irak in the international scene in the 
summer of 2014 has entailed a paradigm shift within the global jihadist movement. 
Nevertheless, the European Union does not appear to have significantly changed its traditional 
strategy against jihadist terrorism. Therefore, this article aims to provide a critical analysis of 
the EU strategy against jihadism, before and after ISIS, in order to assess if the current strategy 
is relevant to face the new threats that the group poses. Subsequently, in light of the 
announcement of a new European Security Strategy, we will suggest some of the changes that 
might be introduced in it. 
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INTRODUCCIÓN 

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 pusieron de manifiesto la gravedad y la 

seriedad de la amenaza yihadista en el subconsciente colectivo de Occidente. Desde 

entonces, los Estados miembros de la Unión Europea han tratado de ofrecer una 

respuesta coherente y colectiva frente a esta amenaza transnacional para garantizar así 

la seguridad de sus ciudadanos. Estos esfuerzos se vieron plasmados en la Estrategia 

Europea de Seguridad, aprobada en 2003, y en la Estrategia de la Unión Europea contra 

el Terrorismo de 2005. En conjunto, estos documentos han articulado las líneas 

generales de la respuesta de la Unión Europea contra una amenaza yihadista que, desde 

su presentación en la escena internacional con los atentados de 2001, ha estado 

claramente determinada por las actuaciones de una organización concreta: al Qaeda. 

  

Sin embargo, en verano de 2014, un grupo yihadista prácticamente desconocido hasta 

entonces y con unas ideas, métodos y tácticas diferentes a las de la organización 

fundada por Bin Laden, inició una campaña de conquista de territorios en Siria e Iraq 

que, para sorpresa de la comunidad internacional, tuvo un tremendo éxito. La mejor 

prueba de ello fue la proclamación pública de un anacrónico califato Islámico en las 

tierras conquistadas. Ante esta situación, la UE ha reaccionado formulando dos 

estrategias interrelacionadas entre sí: la Estrategia Contraterrorista/para los 

Combatientes Extranjeros en Siria e Iraq y la Estrategia Regional para Siria, Iraq y la 

Amenaza de Daesh. 

 

En este artículo, analizaremos cómo se ha adaptado la estrategia de la UE contra el 

yihadismo ante la irrupción de ISIS y evaluaremos si la estrategia actual es adecuada 

para hacer frente al citado grupo. Posteriormente, y en función de las limitaciones o 

defectos que hayamos podido detectar en la misma, sugeriremos algunos de los 

cambios que se podrían introducir al respecto en la nueva Estrategia Europea de 

Seguridad. 
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LA ESTRATEGIA DE LA UE CONTRA EL YIHADISMO ANTES DE ISIS 

La Estrategia Europea de Seguridad 

 

En el año 2003, en un contexto internacional marcado por el inicio de la guerra de Irak, 

la Unión Europea aprobó la Estrategia Europea de Seguridad o EES,  documento que 

conformará la base de la respuesta de la UE frente al terrorismo yihadista. 

 

La EES identifica el terrorismo como una de las principales amenazas a la seguridad de la 

Unión.  Es más, se reconoce que la UE es: “Base y objetivo del terrorismo1”.  

Sin embargo, frente a la aproximación ideológica y maniquea del fenómeno que se 

realizaba desde Estados Unidos con la “War on terror”2, la UE percibe el terrorismo como 

un problema estructural, de causas múltiples y complejas3. De esta manera, se considera 

que la lucha contra el terrorismo requiere de una respuesta multidisciplinar y a largo plazo, 

con medidas principalmente de carácter judicial, policial y de poder blando para 

contrarrestar y evitar la radicalización4, con un componente militar casi inexistente. En 

consecuencia, la estrategia se manifestará esencialmente a través de misiones de 

cooperación, desarrollo y asistencia en materia contraterrorista a terceros países. Solo 

se prevé realizar tímidas misiones de reforma del sector de seguridad, tipo Resolute 

Support, si aumentan las competencias de la Unión5.  

                                                           
1
 Consejo Europeo. Una Europa segura en un mundo mejor: Estrategia Europea De Seguridad. Bruselas, 2003, 

p.3.  
2
 BUSH W.G. The National Security Strategy of the United States of America. The White House, National 

Security Strategy Archive, 2002, disponible en: http://nssarchive.us/national-security-strategy- 2002/. Fecha de 
la consulta: 2.5.2015 
3
 Consejo Europeo, op. cit. p. 4 

4
 Ibíd. p. 7 

5
 Ibíd. p. 12 

http://nssarchive.us/national-security-strategy-%202002/
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La Estrategia de la Unión Europea contra el Terrorismo (2005)  

Tras los atentados de Madrid en 2004 y de Londres en 2005, la UE reacciona aprobando 

la Estrategia de la Unión Europea contra el Terrorismo, vigente hasta nuestros días  y 

segundo pilar de la estrategia de la UE contra el yihadismo. Cabe destacar que, pese a 

que en un principio ésta busca combatir cualquier tipo de terrorismo, ya sea religioso, 

político, etc., el papel preeminente del terrorismo yihadista en la misma resulta 

evidente6. 

 

La estrategia se divide en cuatro pilares o áreas de trabajo que quedan al mismo nivel. 

Estos son “Prevenir”, “Proteger”, “Perseguir” y “Responder”. 

 

El primer pilar, “Prevenir”, tiene como objetivo identificar y contrarrestar los factores, 

métodos y condicionantes que impulsan a los individuos a unirse a grupos terroristas. Es 

decir, se busca combatir el proceso de radicalización “tanto en Europa como 

internacionalmente”7 para evitar que el número de terroristas aumente. 

De esta manera se establecen medidas a largo plazo y de poder blando centradas en 

contrarrestar la narrativa y atracción yihadista, todo ello con vistas a su eventual 

desaparición. Podemos destacar al respecto: el desarrollo de diálogos interculturales 

dentro y fuera de la Unión8, la promoción de la buena gobernanza, la democracia, y la 

prosperidad económica a través de programas de asistencia, o el desarrollo de posturas 

comunes para identificar y abordar comportamientos problemáticos, especialmente en 

Internet9.  

 

El segundo pilar, “Proteger”, tiene como objetivo mejorar la protección de ciudadanos e 

infraestructuras, reducir la vulnerabilidad frente a posibles ataques y limitar los 

impactos de un atentado dentro de las fronteras de la UE. Para ello, se apuesta 

                                                           
6
 Consejo de la Unión Europea. The European Union Counter-Terrorism Strategy. Bruselas, 2005, p. 7 

7
 Ibíd. pp. 7-9 

8
 Ibíd. p. 8 

9
 Ibíd. p. 7 
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esencialmente por aumentar la seguridad en fronteras, transportes e infraestructuras 

críticas a través de medidas para mejorar la obtención y el intercambio de información 

entre Estados miembros10. 

El tercer pilar, “Perseguir”, tiene un triple objetivo: perseguir e investigar a terroristas tanto 

dentro como fuera de las fronteras de la Unión, cortar su acceso a financiación y a 

materiales con los que cometer atentados y dificultar sus comunicaciones, viajes y planes.  

Por todo lo anterior, las principales medidas que se contemplan en este pilar buscan una 

mayor cooperación y coordinación entre los Estados miembros, principalmente en el ámbito 

policial y el judicial11. Dentro de este pilar también se prevé que la UE proporcione asistencia 

a “países prioritarios” para ayudarles a introducir o implementar mecanismos para combatir 

el terrorismo12.  

El cuarto pilar, “Responder”, tiene como objetivo mejorar la coordinación y la capacidad 

de respuesta ante un eventual ataque terrorista, tratando de asegurar la asistencia a las 

víctimas y minimizando las posibles consecuencias de un atentado. En definitiva, se 

trata de mejorar la coordinación y reacción ante un ataque terrorista contra ciudadanos 

de la UE “tanto dentro como fuera de la Unión”13. 

  

Por último cabe destacar que la citada Estrategia de la UE contra el Terrorismo se 

complementa con un Plan de Acción contra el Terrorismo14, aprobado por el Consejo 

Europeo dos años más tarde, en 2007. No obstante, éste mantiene una notable 

continuidad con respecto a la estrategia, careciendo de novedades destacables.  

 

 

                                                           
10

 Consejo de la Unión Europea. “The European Union Counter-Terrorism Strategy”, op. cit. pp. 10-11 
11

 Ibíd. pp. 12-15 
12

 Ibíd. p. 14 
13

 Ibíd. p. 15 
14

 Consejo de la Unión Europea. EU Action Plan on Combating Terrorism. Bruselas, 2007.  
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Cambios en las capacidades con el Tratado de Lisboa 

El Tratado de Lisboa, aprobado en 2007, no realiza directamente grandes cambios en los 

instrumentos ni en las líneas generales existentes de la estrategia contra el yihadismo 15. 

No obstante, muchas de sus disposiciones abren la puerta a eventuales mejoras en las 

capacidades y posibilidades de actuación contra el yihadismo en el exterior. Podemos 

destacar varias novedades al respecto. 

 

En primer lugar, se confiere una personalidad legal específica a la Unión a través del 

artículo 47 del nuevo Tratado. Esto permite que, a partir de ahora, la UE pueda firmar 

acuerdos internacionales sobre terrorismo con terceros países16. 

 

En segundo lugar, se crea el Servicio Europeo de Acción Exterior y se refuerza el puesto 

del Alto Representante para las Relaciones Exteriores de la UE17, que también recibe el 

título de Vicepresidente de la Comisión Europea. Esta reorganización constituye un 

impulso evidente a las capacidades generales de actuación en el exterior de la Unión.  

 

En tercer lugar, se contempla en el tratado, a través del artículo 4318, que la UE pueda 

llevar a cabo misiones civiles y militares para apoyar a terceros países en la lucha contra 

el terrorismo.  

 

Por otro lado, el artículo 22 nos recuerda que, para llevar a cabo una misión en el 

exterior, sea contra el terrorismo o no, ésta deberá ser aprobada por unanimidad por el 

                                                           
15

 RENARD, T. “EU Counterterrorism Policies and Institutions after the Lisbon Treaty.” En: Centre on Global 
Counter Terrorism Cooperation. Septiembre 2012, p. 6. disponible en: 
http://mercury.ethz.ch/serviceengine/Files/ISN/153959/ipublicationdocument_singledocument/7d80a5b6-
cfb0-4338-a86e-dd638604be48/en/Renard_policybrief_1216.pdf. Fecha de la consulta: 20.5.2015 
16

 Unión Europea. Tratados Consolidados; Carta de los Derechos Fundamentales, marzo, 2010, p. 41 disponible 

en: http://europa.eu/pol/pdf/consolidated-treaties_es.pdf. Fecha de la consulta: 26.4.2015 
17

 Ibíd. p. 32 
18

 Unión Europea. Tratados Consolidados... op. cit. p. 39 

http://mercury.ethz.ch/serviceengine/Files/ISN/153959/ipublicationdocument_singledocument/7d80a5b6-cfb0-4338-a86e-dd638604be48/en/Renard_policybrief_1216.pdf
http://mercury.ethz.ch/serviceengine/Files/ISN/153959/ipublicationdocument_singledocument/7d80a5b6-cfb0-4338-a86e-dd638604be48/en/Renard_policybrief_1216.pdf
http://europa.eu/pol/pdf/consolidated-treaties_es.pdf
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Consejo Europeo19, como se había venido haciendo hasta ahora. Sin embargo, se 

introducen dos herramientas20 que permiten flexibilizar la aplicación de dicho artículo:  

la Cooperación Reforzada en el ámbito de la seguridad y la defensa y la Cooperación 

Estructurada Permanente, artículo 42.6 del Tratado21. 

 

En cuarto lugar, debemos destacar la introducción de la cláusula de asistencia mutua, 

artículo 42.7 del TUE22, y de la cláusula de solidaridad, artículo 222 del Tratado de 

Funcionamiento de la UE23.  Estas cláusulas dejan la puerta abierta a que a UE pueda 

movilizar todos los instrumentos necesarios, incluido militares, para responder ante un 

eventual ataque terrorista. Sin embargo las diversas posibilidades de interpretación, al no 

especificar exactamente cómo se prestará la citada ayuda ni en qué medida, así como la falta 

de voluntad política, hacen que estos artículos aún no hayan sido invocados ni aplicados. 

 

Por último, aunque su creación no es fruto del Tratado de Lisboa, conviene hablar 

brevemente de los Battlegroup, grupos de combate de la UE enmarcados dentro de la 

Política Europea de Seguridad y Defensa y operativos desde 2007. Pese a que el objetivo 

de los mismos es que la UE pueda disponer de cuerpos de combate a nivel europeo con 

los que poder intervenir a nivel internacional,24 hasta la fecha no se ha hecho uso de 

ninguno de los 18 de que se dispone25.  

 

                                                           
19

 Ibíd. p.29 
20

 MOLINER GONZÁLEZ, A. “De la Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD) a la Política Común de 

Seguridad y Defensa (PCSD): la Cooperación Estructurada Permanente”. En: Real Instituto Elcano, ARI nº 55, 

junio, 2008, disponible en: 

http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_
es/zonas_es/defensa+y+seguridad/ari55-2008. Fecha de la consulta: 1.5.2015 
21

 UNIÓN EUROPEA. Tratados Consolidados... Op. Cit. p. 39 
22

 Ibíd. p. 148 
23

 Ibíd. p. 1 
24

 CAPSTACK, A.; LANGLOIS, M. “The Role of the Military in the EU’s External Action: Implementing the 
comprehensive approach”. En: The Global Policy Institute. London Metropolitan University, marzo, 2015, p. 16, 
disponible en: http://www.gpilondon.com/publications/the-role-of-the-military-in-the-eus-external-action-
implementing-the-comprehensive-approach/. Fecha de la consulta: 13.4.2015 
25

 Ídem 

http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/defensa+y+seguridad/ari55-2008
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/defensa+y+seguridad/ari55-2008
http://www.gpilondon.com/publications/the-role-of-the-military-in-the-eus-external-action-implementing-the-comprehensive-approach/
http://www.gpilondon.com/publications/the-role-of-the-military-in-the-eus-external-action-implementing-the-comprehensive-approach/
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Otras medidas relevantes de la UE contra el yihadismo antes de ISIS 

Aunque los parámetros generales de la estrategia contra el yihadismo no cambian desde 

2007, conviene tratar algunas medidas y disposiciones aprobadas por la Unión Europea 

desde dicho año que han influido, en mayor o menor medida, en los parámetros 

generales de la estrategia contra el terrorismo yihadista antes de ISIS.  

 

En primer lugar hemos de destacar la revisión del Plan de Acción contra el terrorismo de 

enero 201126, donde se advierte por primera vez de los riesgos potenciales que los 

combatientes extranjeros plantean a la Unión27 y se incluye una nueva sección tras los 

cuatro tradicionales pilares: “Cooperación internacional”28, donde se afirma la voluntad 

de expandir las relaciones estratégicas de la UE en materia contra terrorista. Asimismo, 

se prevé la continuación y refuerzo de diversos programas de asistencia contraterrorista 

en materia judicial y policial en Pakistán, Yemen y sobre todo el Sahel, donde se 

reconoce que uno de los objetivos para la región pasa por incrementar la seguridad por 

la cada vez mayor frecuencia de los secuestros de AQMI29. 

 

En segundo lugar, nos gustaría destacar la Estrategia Integral para la Seguridad y el 

Desarrollo en el Sahel de 201130, donde casi de manera excepcional se contempla una 

misión “preventiva” de apoyo a las fuerzas de seguridad de muchos países de la región . 

El objetivo de la misma es aumentar la resistencia y capacidad de respuesta de dichas 

fuerzas frente al “extremismo violento” en la región31, todo ello mientras se favorece el 

desarrollo económico en la zona. De esta manera, la citada estrategia buscaba combinar 

seguridad y desarrollo para dar una respuesta a largo plazo que ponga fin a los 

problemas estructurales del Sahel y, concretamente, a la creciente actividad de AQMI. 

                                                           
26

 Consejo de la Unión Europea. EU Action Plan on Combating Terrorism. Bruselas, enero, 2011.  
27

 Ibíd. p. 2  
28

 Ibíd. pp. 30-35 
29

 Ibíd. p. 45 
30

 Servicio Europeo de Acción Exterior. Strategy for Security and Development in the Sahel, 2011.  
31

 Ibíd. pp. 1-2 
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Pese a esto, autores como Bello32 argumentan que esta estrategia falló al dar una 

importancia mucho mayor al componente de desarrollo sobre el de seguridad, como se 

demostró con el establecimiento de una teocracia yihadista en el norte de Mali en el 

año 2013.  

 

Además de la citada estrategia, ejemplo paradigmático de las tímidas intervenciones 

contraterroristas en el exterior de la UE, destacan medidas como: la Estrategia Integral 

para el Cuerno de África33, El Plan de Acción para Afganistán y Pakistán34 o la misión de 

asistencia para la reforma del sector policial y la promoción del Estado de Derecho en el 

Líbano35 .  

Balance de la estrategia de la UE contra el yihadismo antes de ISIS 

La estrategia de la UE contra la dimensión exterior del terrorismo yihadista plantea una 

respuesta a largo plazo, basada en medidas políticas, humanitarias y diplomáticas, que 

se centran tanto en la prevención y disrupción de la narrativa yihadista como en la 

reversión de las causas profundas del fenómeno.  Es decir, se busca principalmente 

contrarrestar a largo plazo las causas de la radicalización mediante programas de 

prevención y, a la vez, estrechar el cerco a los movimientos de los terroristas mediante 

una mayor cooperación internacional, especialmente en materia policial y judicial.  

 

Con el Tratado de Lisboa aumentan notablemente las posibilidades de actuación de la 

UE en materia contraterrorista y, efectivamente, incrementa la actividad exterior en la 

UE36. No obstante, los parámetros generales de la estrategia no sufren grandes 

                                                           
32

 BELLO, O.“ La Implementación de la Estrategia de la UE para el Sahel: entre arenas movedizas”. En: 
Documento de trabajo no 114, FRIDE, noviembre 2012, pp. 20-21. 
33

 Consejo de la Unión Europea. Council Conclusions on the Horn of Africa. Bruselas, noviembre, 2011. 
34

Consejo de la Unión Europea. Strengthening EU Action in Afghanistan and Pakistan. Bruselas, octubre, 2009, 
pp. 2-3.  
35

 Comisión Europea. Implementation of the European Neighbourhood Policy Partnership for Democracy and 
Shared Prosperity with the Southern Mediterranean Partners Report. Joint Staff Working Document. Bruselas, 
marzo, 2015, pp. 2 y 7.  
36

 COOLSAET, R. “EU counter terrorism strategy: value added or chimera?” En: International Affairs, vol. 86, The 
Royal Institute of International Affairs. julio, 2010, p. 871, disponible en: 
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alteraciones, salvando quizás la excepcional formación de débiles misiones de apoyo 

tipo Resolute Support en casos puntuales de crisis e inseguridad manifiesta, como en el 

Sahel. 

LAS NUEVAS AMENAZAS QUE ISIS PLANTEA A LA UNIÓN EUROPEA 

 

La sorprendente irrupción de ISIS ha provocado un cambio de paradigma en los  

parámetros tradicionales de actuación del yihadismo global, favoreciendo la aparición 

de nuevas amenazas para la UE.  A continuación destacamos algunas de las más 

importantes. 

 

El incremento de combatientes extranjeros 

ISIS ha revitalizado y amplificado el fenómeno de los combatientes extranjeros37. Entre 

otras razones, esto se debe a que los yihadistas europeos perciben Siria como un frente 

mucho más accesible que, por ejemplo, Pakistán o Afganistán38. Es más, se calcula que 

hay en torno a 5.000 combatientes extranjeros europeos luchando en las filas de los 

yihadistas39.  

 

Nueva motivación y atracción para potenciales yihadistas 

A diferencia de Al-Qaeda, ISIS ofrece la posibilidad de obtener ganancias físicas y 

materiales inmediatas en un entorno “estatal”. Además, sus éxitos militares, su 

resistencia directa y abierta ante los ataques de la coalición internacional, su agresiva 

campaña de propaganda40, sus capacidades financieras41 y el componente profético de 

                                                                                                                                                                                     

http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1468-2346.2010.00916.x/abstract. Fecha de la consulta: 22.4.2015 
37

 Middle East Monitor. “Record number of foreign fighters joining Islamist groups, claims UN”. Middle East 
Monitor, 4 de Abrill de 2015, disponible en: https://www.middleeastmonitor.com/news/americas/17880-
record-number-of-foreign-fighters-joining-islamist-groups-claims-un Fecha de la consulta: 13.04.2015  
38

 Europol. European Union Terrorism Situation and Trend Report 2014, mayo, 2014. p.25 
39

 HOLDEN, M. “Up to 5,000 European fighters in Syria pose risk: Europol”. En: Reuters, 13 de enero de 2015, 
disponible en: 
http://www.reuters.com/article/2015/01/13/us-france-shooting-europol-idUSKBN0KM1YC20150113 Fecha de 
la consulta: 1.5.2015 
40

 BARRANCOS LARRÁYOZ, D. “Los Community Manager del Terror: la Propaganda Online de ISIS y su ofensiva 

http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1468-2346.2010.00916.x/abstract
https://www.middleeastmonitor.com/news/americas/17880-record-number-of-foreign-fighters-joining-islamist-groups-claims-un
https://www.middleeastmonitor.com/news/americas/17880-record-number-of-foreign-fighters-joining-islamist-groups-claims-un
http://www.reuters.com/article/2015/01/13/us-france-shooting-europol-idUSKBN0KM1YC20150113
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su mensaje son otros de los factores que hacen que, para ciertos segmentos de la 

población musulmana, unirse a ISIS sea una opción especialmente atractiva.  

 

Posible expansión y/o desestabilización en el Norte de África  

Un gran número de los combatientes extranjeros de ISIS provienen de países del 

Magreb, como Túnez, Marruecos o Libia42. Algunos de estos países tienen profundos 

problemas económicos y tensiones sociales de los cuales los magrebíes luchando con 

ISIS se podrían aprovechar a su vuelta, desestabilizando e incluso expandiendo el 

califato a los países de la frontera sur de la Unión.  

 

Un estado yihadista en la vecindad europea 

Nunca antes se había conformado un “Estado yihadista” en la vecindad europea, como 

ha hecho ISIS en Siria. El grupo terrorista mantiene un territorio en un país que, hasta 

2011, se beneficiaba de la política de vecindad europea. Salvando los sucesos de la 

teocracia que se impuso en Mali en 2013, esta situación nunca antes se había dado tan 

cerca de la Unión.  

 

Revitalización del yihadismo: “El califato es posible” 

Con sus acciones, ISIS ha logrado demostrar a futuros yihadistas de todo el mundo que 

realmente es posible controlar un territorio y establecer un califato en el siglo XXI. Es 

más, lo han hecho en una zona de tanta importancia simbólica para el mundo musulmán 

como  Siria e Iraq.  

 

                                                                                                                                                                                     

sobre Irak”. En: Instituto Español de Estudios Estratégicos, Documento de Opinión no 82 bis., julio, 2014, 
disponible en: http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2014/DIEEEO82bis-
2014_ISS_DavidBarrancos.pdf. Fecha de la consulta: 10.04.2015 
41

 ZEHORAI, I. “The World's 10 Richest Terrorist Organizations”. En: Forbes Israel, 12 de diciembre de 2014, 
disponible en: http://icsr.archivestud.io/2013/12/icsr-insight-11000-foreign-fighters-syria-steep-rise-among- 
western-europeans/ Fecha de la consulta: 10.05.2015 
42

 MASI, A. “Islamic State 'Caliphate' In Libya Depends On Tunisian Foreign Fighters And Desert Training Camps”. 
En: International Business Times, 20 Febrero, 2015, disponible en: http://www.ibtimes.com/islamic-state-
caliphate-libya-depends-tunisian-foreign-fighters-desert training-camps-1822318.  Fecha de la consulta: 
10.04.2015 
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Por tanto, las nuevas amenazas que ISIS plantea a la Unión Europea evidencian la 

necesidad de proporcionar una nueva clase de respuesta. 

LA ESTRATEGIA DE LA UNIÓN EUROPEA CONTRA ISIS  

 

La Respuesta de la UE a la  nueva amenaza 

Hasta la fecha, la respuesta de la Unión Europea contra ISIS se ha articulado en torno 

dos estrategias interrelacionadas: La Estrategia Contraterrorista/sobre Combatientes 

Extranjeros en Siria e Iraq43, aprobada por el Consejo en octubre de 2014 y la Estrategia 

Regional para Siria, Iraq y la Amenaza de Daesh44, adoptada por el Consejo el 16 de 

marzo de 2015.  

La primera estrategia es, esencialmente, una manifestación escrita del apoyo de la UE a 

los esfuerzos internacionales para vencer a ISIS. En la misma se combinan medidas 

contraterroristas, destinadas a detener y controlar el flujo de combatientes extranjeros, 

con otras de carácter político, como el apoyo a la oposición siria moderada o la 

promoción de una gobernanza más inclusiva en Iraq.  

Quizás la muestra más evidente del carácter superficial y algo provisional de la misma se 

manifiesta en que, en la misma comunicación en la que se anuncia su aprobación, se 

llama a la Vicepresidenta de la Comisión a que desarrolle una estrategia integral para 

Siria, Iraq e ISIS45.  Por ello, abordaremos principalmente esta última, la Estrategia 

Regional para Siria, Iraq y la Amenaza de Daesh, aprobada por el Consejo el 16 de marzo 

de 2015.   

 

Ésta estrategia tiene un doble propósito: 

                                                           
43

 Consejo de la Unión Europea. Outline of the Counter-Terrorism Strategy for Syria and Iraq, with particular 
focus on foreign fighters. Bruselas, enero, 2015. 
44

 Consejo de la Unión Europea. EU Regional Strategy for Syria and Iraq as well as the ISIL/Da'esh Threat. 
Bruselas, marzo, 2015. 
45

Consejo de la Unión Europea. Press Release 3340
th

 Foreign Affairs Council Meeting chaired by Catherine 

Ashton. Luxemburgo, 20 de  octubre de 2014, p. 14. 
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 “Contrarrestar la amenaza planteada por Daesh y otros grupos terroristas para la 

estabilidad regional e internacional”  46. 

 “Crear las condiciones para lograr una transición política inclusiva en Siria y para 

una estabilidad duradera en Siria, Iraq y los países de la región”. 47 

 

Para lograr los objetivos citados, la estrategia se divide en tres bloques principales: 

medidas comunes destinadas a Siria, Iraq y otros países afectados, medidas enfocadas 

específicamente a Siria y medidas enfocadas específicamente a Iraq.  

 

El primer bloque, “Objetivos Comunes para Siria, Iraq y otros países afectados”, se 

divide en cinco objetivos, que a su vez engloban varias medidas con los que alcanzarlos. 

Sin duda, el punto más relevante de este apartado es el segundo de los citados 

objetivos: “Aislar y vencer a Daesh como fuerza militar y como organización terrorista y 

contrarrestar su influencia ideológica”48. Se contemplan las siguientes medidas para la 

consecución de este propósito:  

 

 Apoyar y reforzar las fuerzas “anti-Daesh”. Dentro de este grupo se engloba el 

Ejército iraquí, los Peshmerga kurdos e incluso el ejército sirio moderado. Sin 

embargo, se deja claro que: “The Council has not adopted any decision to engage 

at the level of the EU in military operations to this effect”49.  

 Detener el flujo de combatientes extranjeros, fondos y armas para ISIS. Se 

apuesta por financiar programas para prevenir el extremismo religioso y la 

radicalización en los países de la región, así como asegurar que dichos países 

cuentan con las capacidades necesarias para lidiar con la amenaza de los 

combatientes extranjeros de manera efectiva50.  

                                                           
46

Consejo de la Unión Europea. Council Conclusions on the EU regional strategy for Syria and Iraq as well as the 
ISIL/Da’esh Threat. Bruselas, marzo 2015, p. 17. 
47

 Ídem 
48

 Ibíd. p. 18 
49

 Ídem 
50

 Ibíd pp. 19-20 
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 Crear y promover “contra-narrativas”. 51 El objetivo principal es desacreditar la 

ideología de ISIS y poner de manifiesto sus atrocidades para contrarrestar la 

atracción que ejercen entre potenciales yihadistas en la región, mediante medidas 

contra la radicalización en Internet en entornos como cárceles, Universidades e 

Internet en diversos países de la región, con un especial énfasis en el Líbano y 

Jordania52. 

Los otros cuatro puntos del primer bloque, “Objetivos Comunes para Siria, Iraq y otros 

países afectados”, contemplan: promover la implicación de los países de la región en la 

seguridad y la paz de Siria e Iraq53, evitar “contagios” a nivel regional incrementando la 

cooperación con Turquía, el Líbano y Jordania54, proporcionar ayuda humanitaria y, por 

último, reforzar las capacidades de resistencia de la población local en Siria,  Iraq y los 

países afectados55. 

 

Por otro lado, el bloque de medidas específicas para Siria se centra en reforzar a la 

oposición moderada y a la sociedad civil local, proporcionar servicios básicos y ayudar 

en la reconstrucción de la administración en las zonas donde no haya conflicto  y 

preparar a la población para “el día después”56.  

 

Por último, dentro de las medidas  específicas para Iraq57, se contemplan principalmente 

disposiciones voluntaristas enfocadas más a “qué debe hacer el gobierno de Irak” que a 

posibles acciones de la UE. Así, se aboga por apoyar los esfuerzos de inclusión del 

gobierno iraquí, asegurar la seguridad y participación política de los grupos suníes 

locales58, reforzar las competencias y la autonomía de la administración regional, calmar 

                                                           
51

 Ibíd p. 19 
52

 Ídem 
53

 Ibíd. p. 17 
54

 Ibíd pp. 20-22 
55

 Ibíd. p. 23 
56

 Ibíd. pp. 24-27 
57

 Ibíd. pp. 27-32 
58

 Ibíd. p. 28  
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posibles tensiones sectarias por el poder o apoyar la toma de varias medidas de reforma 

económica, fiscal y contra la corrupción. 

 

Balance de la Estrategia de la UE ante ISIS 

 

La estrategia de la UE contra ISIS se encuadra dentro de las líneas tradicionales de 

respuesta de la Unión ante el terrorismo yihadista. De esta manera, se opta por una 

aproximación del fenómeno a largo plazo, relacionando la victoria definitiva contra ISIS 

con el logro de estabilidad y prosperidad en la región y poniendo un énfasis importante 

en la prevención de la radicalización. Por ello, la UE opta por apoyar los esfuerzos 

internacionales al respecto, desgastar las capacidades de los yihadistas y ofrecer 

medidas de asistencia a nivel diplomático, político, humanitario y policial  a los países de 

la región, todo ello para tratar de dar solución a las causas políticas y sociales profundas 

del problema.  

No obstante, la ausencia de cualquier tipo de intervención militar para solucionar un 

problema que al menos parcialmente lo requiere, como la propia Unión reconoce,59 

hace que la estrategia ponga de manifiesto su falta de ambición. Es más, al final del 

documento se reconoce la interdependencia entre la implementación de la misma y la 

actuación de los actores sobre el terreno60. 

PROPUESTA: HACIA UNA NUEVA EES 

 

El día 6 de octubre de 2014, la Alta Representante de la Unión Europea para Asuntos 

Exteriores, Federica Moguerini, reconoció que la Estrategia Europea de Seguridad de 

2003 estaba desactualizada y manifestó su intención de crear una nueva. Con este 

anuncio en mente, exponemos esta humilde contribución sobre cómo, desde nuestro 

punto de vista, debería ser abordada en la nueva estrategia la lucha contra el yihadismo.  

                                                           
59

 Consejo de la Unión Europea. Council Conclusions on the EU regional strategy for Syria and Iraq as well as the 
ISIL/Da’esh Threat… op. cit. p. 32  
60

 Ídem.  
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Sugerencias para una nueva EES 

Creemos que el principal fallo de la aproximación tradicional de la UE en la lucha contra el 

yihadismo es, quizá, que su estrategia requiere de un esfuerzo continuo y prolongado para 

que las medidas contempladas comiencen a surtir efecto. Por lo tanto, no sirven para 

solucionar una eventual crisis a corto plazo. Además, su excesiva minusvaloración de la 

importancia de la seguridad y de la vertiente militar provoca que la implementación de una 

estrategia dependa de la debilidad de los terroristas o de la fortaleza de los actores que los 

combaten, no de la propia UE, como se puso de manifiesto, por ejemplo, en la citada 

Estrategia integral para el Desarrollo y la Seguridad en el Sahel de 201161.  

Por tanto, creemos que la UE debe adaptar su estrategia al nuevo contexto estratégico 

global, definiendo de manera más realista su papel en el orden internacional actual y 

haciendo frente a las nuevas amenazas de manera más coherente y efectiva. Partimos 

de la base de que la aproximación tradicional al contraterrorismo de la UE en el 

exterior, centrado en la proyección de valores y la asistencia, es útil pero insuficiente y 

que no le permite hacer frente a nuevas amenazas como ISIS al carecer de un 

componente militar fuerte.  

 

Intereses de los estados 

La seguridad y la lucha contra el terrorismo son intereses compartidos por todos los 

estados europeos. Por otro lado, ya en la primera EES se deja claro que para mantener 

la seguridad “la primera línea de defensa estará a menudo en el extranjero”62. No 

obstante, el terrorismo es un fenómeno global y la UE no tiene el mismo nivel de interés 

estratégico en todas las regiones del mundo, en muchas de las cuales suele haber 

importantes actores que se hacen cargo de solucionar posibles de problemas de 

terrorismo que puedan surgir. Por ello, resulta evidente que la UE debe explicitar  en qué 

zonas del mundo tiene intereses de seguridad. A este respecto, la UE debe reconocer 

que tiene un interés lógico y básico en tener un vecindario seguro, lo cual nos llevaría 

                                                           
61

 BELLO, O. Op, cit.  
62

 Consejo Europeo. Una Europa segura en un mundo mejor: Estrategia Europea De Seguridad. Op. Cit. p.4   
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de manera inevitable a reconocer intereses de seguridad en Europa del Este, pero 

también en el Cuerno de África, el Sahel, y el Magreb, regiones donde abundan los 

Estados débiles y con problemas estructurales y en donde ya existen grupos y células 

yihadistas de mayor o menor importancia.  

 

Análisis de los riesgos 

 La irrupción de ISIS ha supuesto un nuevo auge del yihadismo a nivel mundial. Este 

hecho, unido a la inestabilidad y a los problemas estructurales de muchos países del  

Sahel, Magreb y de Oriente Medio, ha provocado que la amenaza yihadista para la UE 

sea mayor de lo que ha sido nunca. Además, el gran número de combatientes 

extranjeros provenientes de la UE o de países del Norte de África, la altísima tasa de 

población joven y desempleada en esta última región, la oportunidad estratégica para el 

yihadismo que supone la situación de Libia y la porosidad de las fronteras y debilidad de 

los Estados del Sahel, nos indican que la amenaza del yihadismo permanecerá activa o 

latente durante años.  

En la nueva estrategia se debe tener en cuenta todo esto y, sobre todo, establecer 

diversos mecanismos de respuesta ante posibles escenarios de conflicto e inestabilidad 

en la vecindad europea, con la previsión de unos recursos específ icos mínimos para 

cada caso.  

 

Limitaciones  

La futura estrategia debe tener en cuenta la notable pérdida de presencia internacional 

que la UE ha sufrido desde el inicio de crisis económica o la reducción progresiva de los 

presupuestos de Defensa en Europa. Por ello, si se quiere seguir siendo un actor 

relevante a nivel internacional en un mundo de potencias emergentes, se debe empezar 

por acotar las zonas de actuación en aquellas dónde la UE aún pueda tener un papel 

destacado. Dado que Estados Unidos y China se disputan la supremacía en Asia y 

Oriente Medio es un campo de batalla entre Arabia Saudí e Irán, el entorno donde, 
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desde nuestro punto de vista, la UE aún puede ser un actor relevante es, sin duda, 

África, donde además tiene su frontera sur. 

 

Zona de actuación: Pivot to Sahel y África 

Como ya hemos ido apuntando, creemos que en la nueva estrategia la UE debe definir 

de manera específica el Sahel, el Magreb y el Cuerno de África como zonas prioritarias 

de actuación de la UE. De esta manera, se evitarían duplicidades con la OTAN, que 

podría dedicarse por completo a Europa del Este, un ámbito en el que cuenta con una 

dilatada experiencia. Por otra parte, la UE reforzaría su papel en el continente en el que 

tiene desplegadas más misiones, como la misión EUTM en Mali, la misión Atalanta en 

Somalia o la misión EUCAP-NESTOR en el Cuerno de África, y podría tener una mejor 

posición desde la que prevenir una posible eclosión yihadista en la región.  

 

Capacidades 

Pese a que las capacidades actuales de la UE para luchar contra el terrorismo en el 

exterior son, sin duda, limitadas, es indudable que cuenta con los instrumentos y 

herramientas para poder jugar un papel más relevante del que actualmente desempeña. 

A este respecto, no proponemos un aumento general de las capacidades de acción 

exterior, algo muy poco realista dada la coyuntura actual, sino por desarrollar y hacer 

uso de las infrautilizadas existentes. Así, se podría rescatar la Cooperación Estructurada 

Permanente, flexibilizar y promover uso de la cooperación reforzada en el ámbito de la 

seguridad y, sobre todo, dar a un número determinado de Battlegroup competencias 

exclusivas de contraterrorismo. De esta manera, se podría hacer uso de los mismos en 

misiones de reforma del sector de seguridad y de apoyo a la lucha contraterrorista en 

las zonas de actuación antes enunciadas. Además, para flexibilizar y agilizar la 

respuesta, se podría crear un mecanismo sistemático de evaluación de riesgos a nivel 

europeo, que contemple una respuesta preestablecida ante un escenario determinado. 

Todo ello haría que los Battlegroup se convirtieran en una fuerza más activa en el 

exterior, con un mandato, un escenario y una zona de actuación definida.  
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Líneas de acción estratégicas 

En consecuencia de todo lo anterior, se proponen las siguientes líneas de acción 

estratégicas en materia contraterrorista: 

 

 Establecer un mecanismo en donde haya una clasificación y priorización de las 

amenazas. De esta manera, se resolvería parcialmente el problema de las 

diferentes percepciones de las amenazas entre los Estados miembros. 

 

 Establecer la vecindad sur como zona prioritaria para la seguridad europea, 

citando de manera específica las regiones del Sahel, el Magreb y el Cuerno de 

África.  

 

 Dar a determinados Battlegroups mandatos específicos de contraterrorismo y 

hacer uso de los mismos en el exterior.  

 

 En relación con los puntos anteriores, mejorar la rapidez de actuación ante crisis 

en la vecindad mediante el establecimiento de mecanismos permanentes de 

evaluación de riesgos, con respuestas predeterminadas ante determinados 

escenarios en zonas de interés de la Unión. El objetivo es que, si se repiten 

situaciones como las de Mali en 2013, no se dependa exclusivamente de una 

intervención ad hoc de un Estado miembro, sino que se disponga, de entrada, de 

un contingente concreto de Battlegroups o una misión preparada para actuar.  

 

 En general, incrementar la cooperación y la actividad exterior en materia 

contraterrorista de la Unión con los países de la vecindad sur, donde el riesgo 

yihadista en los próximos años es especialmente alto. Se debe mantener la 

respuesta tradicional de la UE basada en el poder blando y el desarrollo, pero 

tratando de poner al mismo nivel el componente de seguridad. De esta manera, 

se deben crear estrategias verdaderamente integrales que refuercen o mejoren 
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las estructuras de seguridad y las capacidades contraterroristas de dichos países 

antes de que se produzca una crisis, no después. 

 

Pese a todo lo dicho, lo más importante no es la nueva estrategia, sino que los Estados 

miembros apuesten de manera clara y decisiva por la implementación de la misma, con 

todo lo que ello conlleva. 

CONCLUSIONES 

 

La estrategia de la UE para hacer frente al yihadismo antes de ISIS se ha caracterizado 

por intentar contrarrestar las causas profundas del fenómeno a largo plazo, con especial 

énfasis en la prevención de la radicalización y en la cooperación en ámbitos 

fundamentalmente diplomáticos, políticos, judiciales y policiales. Cabe destacar además 

que, pese a que con Lisboa las posibilidades de actuación y la implicación en el exterior 

de la Unión aumentan, las líneas generales de actuación se mantienen.  

 

Cuando ISIS irrumpe en la escena internacional en verano de 2014, la amenaza varía 

notablemente. Nos encontramos ante un grupo yihadista que mantiene un territorio y 

capacidades semiestatales. Esto les permite atraer un número sin precedentes de 

combatientes extranjeros, plantear una narrativa y una estrategia alternativas a las de 

Al-Qaeda y, por último, ofrecer unos incentivos para sus integrantes totalmente 

distintos a los que otros grupos yihadistas proporcionaban anteriormente.  No obstante, 

la estrategia de la UE para hacer frente a esta nueva amenaza sigue los parámetros de 

respuesta tradicionales: una aproximación a largo plazo que busca más erosionar 

gradualmente el poder de ISIS y preparar “el día después” en la región que proporcionar 

una respuesta coherente con la que acabar con los yihadistas a corto plazo.  

 

De esta manera, creemos que la estrategia actual de la UE contra el terrorismo yihadista 

no es suficiente para hacer frente al nuevo tipo de yihadismo que ISIS representa, pues 
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su implantación depende de los acontecimientos sobre el terreno y no ofrece una 

respuesta militar contundente contra la base de su narrativa, fuente de financiación y 

centro de poder: el autoproclamado califato.  

 

Somos conscientes de que la existencia de una coalición internacional de carácter 

militar para luchar contra ISIS, en la que participan muchos países de la Unión, haría 

accesoria una respuesta militar a nivel europeo. Sin embargo, creemos que si la UE 

quiere ser un actor relevante en el futuro y, sobre todo, anticiparse a la constante 

evolución del yihadismo, debe renovar su estrategia para dejar de depender de actores 

militares externos y disponer de los instrumentos con los que hacer frente a las nuevas 

amenazas en el futuro o a posibles crisis en su vecindad.   
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