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Resumen

Las medidas restrictivas de la Unién Europea, nacidas como instrumentos de politica exterior
en el marco de la PESC, han evolucionado hasta convertirse en un auténtico sistema sancionador de
alcance global. Este trabajo analiza su transformacién, desde la ejecuciéon de sanciones del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas hasta la creacidén de regimenes tematicos auténomos de alcance
global, entre los que destaca el régimen de medidas restrictivas por violaciones graves de derechos
humanos (Decisiéon PESC 2020/1999 y Reglamento 2020/1998). Inspirado en la Global Magnitsky Act
estadounidense, este régimen refleja la progresiva hibridacién entre politica exterior y derecho penal.
A partir del canon europeo establecido por el test Engel del TEDH, el estudio examina si algunas
medidas restrictivas deben considerarse sanciones penales en sentido material y qué implicaciones
tendria su reconocimiento para las garantias procesales.
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Abstract

The European Union's restrictive measures, born as foreign policy instruments within the
framework of the CFSP, have evolved into a genuine global sanctions system. This paper analyzes
their transformation, from the implementation of United Nations Security Council sanctions to the
creation of autonomous thematic regimes with global reach, among which the regime of restrictive
measures for serious human rights violations (CFSP Decision 2020/1999 and Regulation 2020/1998)
stands out. Inspired by the US Global Magnitsky Act, this regime reflects the progressive hybridization
between foreign policy and criminal law. Based on the European standard established by the Engel test
of the ECHR, the study examines whether certain restrictive measures should be considered criminal
sanctions in the material sense and what implications their recognition would have for procedural
guarantees.

Keywords: European Union restrictive measures; Common Foreign and Security Policy (CFSP); Engel test;
European criminal law; Directive (EU) 2024 /1226.
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1. INTRODUCCION

La adopcién de la Directiva (UE) 2024/1226, de 24 de abril de 2024, marca un hito en la
evolucion del derecho sancionador europeo. Por primera vez, el legislador de la Unién impone
a los Estados miembros la obligacién de tipificar como delitos las conductas de elusién o
vulneraciéon de las medidas restrictivas adoptadas en el marco de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun. Si bien varios Estados miembros ya contemplaban sanciones penales por
la violacién de dichas medidas?, la Directiva introduce una respuesta penal armonizada en
toda la Union, orientada a garantizar la eficacia de los regimenes sancionadores europeos.
Su transposicién plantea, no obstante, un desafio particularmente complejo: integrar en los
ordenamientos nacionales, y en particular en el Derecho penal, un mandato que tipifica
penalmente la vulneracién de instrumentos de naturaleza juridico-politica todavia discutida®.

En este contexto, el estudio de las medidas restrictivas adquiere una relevancia singular.
En las ultimas décadas estos instrumentos han ocupado un lugar central en la accién
exterior de la Unién Europea, pero lo que nacié como un mecanismo excepcional de politica
internacional -concebido para reaccionar ante crisis, amenazas a la paz o violaciones graves
de derechos humanos- se ha transformado en un régimen sancionador estructurado y
permanente, dirigido no solo contra Estados, sino también contra individuos y entidades
privadas. Su protagonismo en la respuesta europea a la agresién rusa contra Ucrania ha
contribuido, ademas, a situarlas en el centro del debate publico y juridico, convirtiéndose en
uno de los instrumentos mas visibles y caracteristicos de la accion exterior de la Unidn.

La transposicion de la Directiva dista de ser sencilla. Espafia, como el resto de los
Estados miembros, se enfrenta a la dificil tarea de integrar en su Cédigo Penal un mandato
europeo que incide sobre sanciones cuyo estatuto juridico no esta del todo claro. ;Se trata
de medidas puramente politicas, propias de la accién exterior, o mas bien de sanciones de
naturaleza cuasi-penal que, en virtud de su configuracién y de sus efectos, reclaman un
estatuto dogmatico distinto? Aclarar esta cuestion no es un mero ejercicio académico, sino
un trabajo previo imprescindible para orientar con coherencia el proceso de transposicion y
garantizar la compatibilidad del nuevo tipo penal con los principios estructurales del derecho
penal.

1 Directiva (UE) 2024/1226 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de abril de 2024, relativa a la definicion de
los delitos y las sanciones por la violacién de las medidas restrictivas de la Unidn (DOUE L2024/1226, de 29 de abril de
2024).

2 vid. EUROPEAN NETWORK FOR INVESTIGATION AND PROSECUTION OF GENOCIDE, CRIMES AGAINST HUMANITY
AND WAR CRIMES, Prosecution of sanctions (restrictive measures) violations in national jurisdictions: a comparative
analysis, The Hague, Eurojust, 2021. DOI: 10.2812/894235. En el informe se refleja el estado de la legislacion de los
Estados miembros y de los Estados observadores de la Red, respecto al tratamiento de las violaciones de medidas
restrictivas. De acuerdo con la informacién que en él se recoge, antes de la adopcién de la Directiva (UE) 2024/1226,
en doce Estados miembros la vulneracion de las medidas restrictivas de la Unidén constituia siempre una infraccion
penal; y en trece estos comportamientos podian constituir una infraccién administrativa o penal, atendiendo a la
gravedad de la conducta. En los dos restantes, la violacion de medidas restrictivas se consideraba, en su caso,
infraccién administrativa.

3 La dificultad de deslindar la dimensién juridica y politica de las sanciones internacionales es tan antigua como su
propia formulacidn. Ya en los origenes del sistema de la Sociedad de Naciones se advirtio la dificultad de determinar si
las sanciones internacionales constituian un instrumento politico o una forma de coercidn juridica. Vid. LASALA, M.: E/
problema de las sanciones internacionales, Conferencia inaugural del curso académico 1936-1937 de la Universidad de
Zaragoza, Zaragoza, 1936, p. 13 ss.
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En realidad, la necesidad de clarificar la naturaleza juridica de las medidas restrictivas
revela un fendmeno mas amplio: la expansion de formas hibridas de castigo en el Derecho
contemporaneo. En distintos sectores del derecho contemporaneo se observa la proliferacion
de regimenes sancionadores alternativos, situados en los margenes del derecho penal clasico
y caracterizados por una légica mas flexible, preventiva y orientada al riesgo. Ulrich Sieber ha
descrito esta transformacién como la “nueva arquitectura del derecho de la seguridad”*. Bajo
este modelo se sitlan, junto a las medidas restrictivas, otros instrumentos como el comiso
sin condena, las listas negras financieras o comerciales, como las del Banco Mundial, o los
programas de compliance. Todos ellos comparten una orientacién comtn hacia la prevencion y
la gestidn del riesgo, lo que promete una mayor eficacia, pero también comporta el riesgo de
relajar las garantias clasicas del derecho penal. La tension historica entre seguridad y libertad
reaparece en estos nuevos espacios sancionadores, de los que las medidas restrictivas de la
Unién constituyen un ejemplo particularmente significativo®.

Este trabajo pretende contribuir a la tarea de delimitar la verdadera naturaleza juridica
de las medidas restrictivas de la Unién e identificar las implicaciones que una naturaleza
penal podria conllevar. Con este fin, se analizara, en primer lugar, la evolucién de las medidas
restrictivas, desde su configuracion inicial, como ejecutor de las sanciones decididas por
el Consejo de Seguridad de NNUU, hasta su desarrollo actual como régimen sancionador
complejo, con sanciones dirigidas a individuos -y no a Estados- y regimenes tematicos y
permanentes. En segundo lugar, se examinara si la aplicacidn de los criterios Engel, elaborados
por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, conduce a calificar las medidas restrictivas
-0, al menos, a algunas de ellas, como verdaderas sanciones penales; y, finalmente, se ofrece
una reflexion sobre qué consecuencias tendria esta nueva consideracién y qué papel estarian
llamadas a desempefiar en el orden penal internacional.

2. ¢QUE ERAN LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS DE LA UE Y EN QUE SE HAN
CONVERTIDO?

2.1. Las medidas restrictivas de la PESC: Concepto y fundamento

Las medidas restrictivas de la Unién Europea no se entienden hoy del mismo modo
que hace apenas unas décadas®. Lo que en los afios noventa se concebia todavia como un
recurso excepcional de la politica exterior, empleado puntualmente ante crisis graves como

4 SIEBER, U.: “The New Architecture of Security Law — Crime Control in the Global Risk Society”, en SIEBER,
U.; MITSILEGAS, V.; MYLONOPOULQOS, C.; BILLIS, E.; KNUST, N E. Billis, N. Knust, N. (eds.), Alternative Systems
of Crime Control. National, Transnational and International Dimensions. Duncker&Humblot. Max-Planck-Institut flr
auslandisches und internationals Strafrecht. 2018. Vid. También, del mismo autor, “Prefacio”, en SIEBER, U. (ed.):
Prevention, Investigation and Sanctioning of Economic Crime — Alternative Control Regimes and Human Rights
Limitations. Maklu. Max-Planck-Institut fir auslandisches und internationals Strafrecht. 2018.

5 Vid. ARROYO ZAPATERO, L.: “La criminologia de la guerra y la politica criminal de la Unién Europea en torno a las
sanciones comerciales”, en DOPICO GOMEZ- ALLER, J. ; MUNOZ DE MORALES, M.; NIETO MARTIN, A. (dirs.): Verdes y
justas. Verdes y justas: Responsabilidad penal y diligencia debida en las organizaciones multinacionales, Madrid, BOE,
2025.El autor propone una lectura criminolégica de las sanciones internacionales que trasciende su dimensidn politica,
considerandolas no solo instrumentos de disuasidn o presidon diplomatica, sino también respuestas orientadas a la
reparacién de los dafos y a la reafirmacién de normas fundamentales de convivencia internacional. Esta perspectiva
resulta especialmente sugerente, en la medida en que permite situar las medidas restrictivas de la UE en el marco mas
amplio de las formas contemporaneas de sancidn cuasi-penal.
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alternativa al uso de la fuerza, y en la mayoria de los casos limitado a dar cumplimiento a
mandatos del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, se ha convertido progresivamente
en un instrumento estructural de la accién exterior de la Unién. La transformaciéon no es
solo cuantitativa, sino que ha afectado a su disefio, a su alcance material y al perfil de sus
destinatarios.

En sus origenes, el régimen sancionador internacional estuvo dominado por los embargos
generales (comprehensive sanctions), decididos en el marco de Naciones Unidas, que se
dirigian contra Estados en su conjunto y producian efectos indiscriminados sobre amplios
sectores econdémicos. En aquel momento, la entonces Comunidad Europea carecia de una
verdadera politica exterior y inicamente disponia de la politica comercial comtin como base
para acompafar la ejecuciéon de esas sanciones, limitando su intervencién a embargos de
importacién o exportacién’. Ejemplos paradigmaticos de este enfoque fueron el embargo
contra Irak tras la invasién de Kuwait en 1990° las sanciones impuestas a la antigua
Yugoslavia®, que evidenciaron tanto el alcance como los limites del modelo comprensivo: pese
a la presion global que pretendian ejercer sobre el aparato estatal, sus costes humanitarios
desproporcionados y su eficacia discutible!’precipitaron el abandono de esa logica y el
desplazamiento hacia técnicas mas selectivas'’.

Desde comienzos de los aflos 2000, la Unién -ya dotada de una competencia en politica
exterior derivada del Tratado de Maastricht- asumié también este giro y comenz6 a refinar
su repertorio sancionador mediante la generalizacién de las llamadas targeted sanctions.
Frente a los embargos globales, estas medidas buscan concentrar sus efectos en dirigentes
politicos, élites econdmicas o sectores estratégicos, con la intenciéon de evitar un impacto
indiscriminado sobre la poblacién civil. En paralelo, la Unién diversificé los fundamentos
de sus sanciones, combinando regimenes geograficos, vinculados a paises o situaciones
concretas, con regimenes horizontales o tematicos, disefiados para responder de manera
estable a fendmenos reprochados por la comunidad internacional, como las violaciones graves

de derechos humanos'?, los ciberataques’? o el uso de armas quimicas’*.

6 para un enfoque histérico, vid. MULDER, N. The Economic Weapon. The Rise of Sanctions as a Tool of Modern War,
Yale University Press, New Haven-Londres, 2022. Para una primera aproximacién a este instrumento de la PESC, vid. las
Orientaciones sobre sanciones adoptadas por el Consejo en 2003 (documento 15579/03) y actualizado en 2012, 2017
y 2018 (documentos 11205/12, 15598/17 y 5664/18). Vid. también el documento de actualizacién de las practicas
recomendadas de la UE para la aplicacion eficaz de las medidas restrictivas (documento 10572/22).

7 Vid. infra 2.2.1.

8 S/RES/661 (1990), Resolucidn del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas de 6 de agosto de 1990, que impuso un
embargo integral contra Irak tras la invasion de Kuwait.

9 Vid., entre otros, Reglamento (CEE) n? 1432/92 del Consejo, de 1 de junio de 1992, por el que se prohiben las
importaciones de la Republica Federativa de Yugoslavia (Serbia y Montenegro) (DO L 151, 3.6.1992), en ejecucion de la
Resolucion 757 (1992) del Consejo de Seguridad.

10 sobre los costes humanitarios y la eficacia limitada de los comprehensive sanctions, vid. CORTRIGHT, D.; LOPEZ, G.:
The Sanctions Decade: Assessing UN Strategies in the 1990s, Lynne Rienner, Boulder, 2000, pp. 23-45, especialmente,
pp. 28-33 (sobre Irak) y pp. 39-45 (sobre la ex-Yugoslavia).

11 sobre la evolucién hacia las targeted sanctions, vid. infra. 2.2.2.

12 vid. Decision (PESC) 2020/1999 del Consejo, de 7 de diciembre de 2020, relativa a medidas restrictivas contra
violaciones graves de los derechos humanos y abusos de estos (DO L 410 |, 7.12.2020) y Reglamento (UE) 2020/1998
del Consejo, de 7 de diciembre de 2020, relativo a medidas restrictivas contra violaciones graves de los derechos
humanos y abusos de estos (DO L4101, 7.12.2020).
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Desde el punto de vista juridico, el régimen se apoya en la actualidad en una doble
base normativa. Por un lado, el articulo 29 TUE, que permite al Consejo adoptar decisiones
PESC con fuerza obligatoria en materia de sanciones; por otro, el articulo 215 TFUE, que
habilita la adopcién de reglamentos cuando las medidas tienen repercusiones en el mercado
interior y que asegura su aplicaciéon uniforme en todos los Estados miembros. Este disefio
dual permite articular regimenes que incluyen, segin los casos, congelaciones de fondos y
recursos econémicos, prohibiciones de viajar, embargos de armas y de bienes de doble uso,
restricciones sectoriales y limitaciones financieras diversas!®. En todos ellos, la designacién
de los destinatarios debe apoyarse en criterios de inclusién establecidos en los anexos de
las decisiones y reglamentos, acompafiados de datos identificativos suficientes para permitir
su ejecucién efectiva'®, En la practica, las medidas restrictivas de la Unién pueden tener un
origen auténomo, cuando responden a prioridades e intereses propios de la PESC -como en
el caso de los regimenes horizontales sobre violaciones graves de derechos humanos o de
las sanciones impuestas a Rusia tras la anexion de Crimea-, o bien derivar de la necesidad
de implementar resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas adoptadas en
virtud del capitulo VII de la Carta. Ambos cauces coexisten y, en ocasiones, se combinan:
la UE aplica las decisiones de Naciones Unidas y, al mismo tiempo, las complementa con
medidas adicionales de caracter auténomo que refuerzan su eficacia o adaptan su alcance a las
prioridades de la Unién'”.

Las sanciones cumplen tres funciones principales: coaccionar (coercing), es decir, forzar
a un cambio de conducta; limitar (constraining), reduciendo la capacidad de actuacién de los
responsables, por ejemplo, bloqueando sus recursos financieros o restringiendo su movilidad;
y enviar un mensaje politico (signalling), dirigido tanto a los destinatarios directos como a la
comunidad internacional’®. En este sentido, el Consejo de la UE insiste en sus Orientaciones
sobre la aplicacion y evaluacién de medidas restrictivas en que las medidas no tienen caracter
punitivo sino preventivo, que “que deben ayudar a la UE a responder con prontitud a los retos

13 vid. Decision (PESC) 2019/797 del Consejo, de 17 de mayo de 2019, relativa a medidas restrictivas contra
ciberataques que amenazan a la Unidn o a sus Estados miembros (DO L 129 1, 17.5.2019) y Reglamento (UE) 2019/796
del Consejo, de 17 de mayo de 2019, relativo a medidas restrictivas contra ciberataques que amenazan a la Unién o a
sus Estados miembros (DO L1291, 17.5.2019).

14 vid. Decisién (PESC) 2018/1544 del Consejo, de 15 de octubre de 2018, relativa a medidas restrictivas contra el
uso vy la proliferacion de armas quimicas (DO L 259 I, 16.10.2018) y Reglamento (UE) 2018/1542 del Consejo, de 15
de octubre de 2018, relativo a medidas restrictivas contra el uso y la proliferacién de armas quimicas (DO L 259 |,
16.10.2018).

15 para un anilisis del tipo de medidas mds impuestos y los paises mas castigados, vid. GIUMELLI, F., HOFFMANN, F.,
KSIAZCZAKOVA, A.: “The When, What, Where and Why of European Union Sanctions”, European Security, n. 1, vol. 30,
2021, p. 1-23. DOI: 10.1080/09662839.2020.1797685

16 consejo, Orientaciones sobre la aplicacién y evaluacién de medidas restrictivas, 2018, § 19-22.

17 En el plano institucional, la iniciativa politica suele canalizarse a través del Alto Representante de la Unidn para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, en coordinacidon con el Servicio Europeo de Accidon Exterior (SEAE).
El trabajo preparatorio se desarrolla en los grupos de trabajo especializados del Consejo -en particular, el Grupo
RELEX/Sanciones y los grupos geograficos competentes- y en el Comité Politico y de Seguridad (CPS), que asegura
la coherencia estratégica. Una vez definida la propuesta, corresponde al Consejo adoptar la Decision PESC por
unanimidad, mientras que la Comisidon participa en la elaboracién y ejecucion de los Reglamentos del articulo
215 TFUE, velando por su aplicacion uniforme en todos los Estados miembros y coordinando la cooperacidon con
las autoridades nacionales competentes. Vid. Consejo de la UE, Orientaciones 2018, Anexo |. Vid, también el
procedimiento descrito en el portal institucional del Consejo: Adoption and review of EU sanctions, disponible aqui:
How the EU adopts and reviews sanctions - Consilium (ultimo acceso 23.10.2025).
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y a la evolucién politica”'® y que deben identificarse claramente los objetivos que se persiguen
para que puedan evaluarse periédicamente para decidir su mantenimiento o levantamiento?".

En cuanto a la duracion de estas medidas, formalmente se encuentran limitadas
-habitualmente a doce meses-, e incluyen clausulas de caducidad y revisién periddica que
obligan a valorar si siguen cumpliendo sus fines?!. En la practica, muchos regimenes se
prorrogan sucesivamente durante afios, lo que los convierte en instrumentos de presion
sostenida mas que en reacciones puntuales. El caracter renovable de las sanciones muestra
que no se conciben como un castigo instantaneo, sino como un mecanismo flexible, ajustable
en funcién de la persistencia o desaparicién de las conductas que motivaron su imposicién.

2.2. Configuracion actual: ¢Evolucion hacia un régimen sancionador
global?

Son tres los elementos cuya evolucion ha marcado de forma decisiva el transito de las
medidas restrictivas de la Unién hacia un auténtico régimen sancionador global. En primer
lugar, su fundamento institucional, pues lo que en un inicio fue un régimen de simple
ejecucion de obligaciones impuestas por Naciones Unidas ha pasado a configurarse como
un sistema auténomo, dotado de base juridica propia en los Tratados y de una practica
sancionadora regular. En segundo lugar, el perfil de los destinatarios, que han dejado de
ser principalmente los Estados para dirigirse, de manera cada vez mas sistematica, contra
individuos concretos y personas juridicas vinculados las conductas reprochadas. Y, en tercer
lugar, los hechos que motivan su imposicidn, ya que las sanciones no se conciben inicamente
como respuestas excepcionales a crisis internacionales determinadas o a concretas amenazas
para la paz y seguridad, sino que se han introducido regimenes horizontales o tematicos
permanentes, preparados para activarse frente a violaciones graves del derecho internacional
alli donde se produzcan. La transformacion de estos tres aspectos de las medidas restrictivas
y el analisis de como han acercado estas medidas a un verdadero régimen sancionador se
aborda a continuacidn.

18 GIUMELLI, F.: Coercing, Constraining and Signalling. Explaining UN and EU Sanctions after the Cold War, Colchester,
ECPR Press, 2011. Vid. También Orientaciones del Consejo de la UE sobre la aplicacion y evaluacion de medidas
restrictivas en el marco de la PESC (2018).

19 Consejo de la UE, Orientaciones 2018, anexo |.
20 Consejo de la UE, Orientaciones 2018, § 5-6.

21 | os regimenes se adoptan por periodos limitados y deben revisarse regularmente a la luz de la evolucion de la
situacion que los motivd. En la practica, tales revisiones conducen mayoritariamente a la renovacion o modificacion
parcial de las medidas (inclusion o eliminacién de personas y entidades), mientras que los levantamientos totales son
excepcionales. Entre los pocos precedentes cabe citar el fin de las sanciones en Uzbekistan (2017), Costa de Marfil
(2016), Liberia (2018) o, mas recientemente, el levantamiento de las medidas econdmicas contra Siria mediante las
Decisiones (PESC) 2025/1095 y 2025/1096 del Consejo, de 28 de mayo de 2025. Vid. procedimiento descrito en el
portal institucional del Consejo: Adoption and review of EU sanctions, disponible aqui. How the EU adopts and reviews
sanctions - Consilium">How the EU adopts and reviews sanctions - Consilium.
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2.2.1. De la ejecucion de sanciones de Naciones Unidas a un
régimen autonomo de medidas restrictivas en la UE

En sus primeras décadas de existencia, la entonces Comunidad Econ6mica Europea
carecia de una politica exterior propia y de una base juridica especifica que le habilitara
para adoptar sanciones internacionales con fines de seguridad internacional.

La practica de las Comunidades Europeas en materia de sanciones internacionales
evidencid, desde sus origenes, una notable inseguridad competencial. Las instituciones
comunitarias llegaron a aplicar, mediante reglamentos fundados en el articulo 113 TCEE,
sanciones acordadas por los Estados miembros en el marco de la cooperacidn politica, pese
a que dicha disposicion se referia exclusivamente la politica comercial comun y no conferia
competencias en materia de seguridad o mantenimiento de la paz internacional??.

Ademas, durante esta etapa inicial, la actuacién comunitaria tuvo un caracter
eminentemente derivado y subsidiario, limitado a dar cumplimiento a las obligaciones
internacionales asumidas por los Estados miembros en el marco de la Carta de las Naciones
Unidas. Asi, cuando el Consejo de Seguridad de NNUU imponia sanciones vinculantes -como
ocurrio en relacion con Rodesia del Sur (actual Zimbabue) tras la declaracion unilateral
de independencia de 196523 o con determinadas medidas frente al régimen de apartheid
en Sudafrica durante los afios setenta?*-, eran los Estados miembros quienes asumian la
responsabilidad principal de su ejecucion. La CEE solo intervenia de manera puntual, en la
medida en que determinadas restricciones -como embargos de importacion o exportacion- se
incardinaban en el ambito de la politica comercial comun y requerian un acto comunitario que
garantizase su aplicacidon uniforme en el mercado interior. Fuera de este terreno, la respuesta
seguia siendo esencialmente intergubernamental y descentralizada.

En 1982, la Comunidad Econémica Europea adopt6 por primera vez medidas restrictivas
auténomas, esto es, no derivadas de una resoluciéon previa del Consejo de Seguridad. Con
el Reglamento (CEE) n? 877/82 suspendi6 las importaciones de determinados productos
procedentes de Argentina, como reaccion a la invasidn de las islas Malvinas/Falklands y en
solidaridad con el Reino Unido, Estado miembro de la Comunidad. Era la primera vez que

22 Esta practica, generaba una confusion entre la esfera comunitaria y la estatal y ponia de relieve la ausencia de
un fundamento juridico claro para la actuacidn exterior de la Comunidad en dmbitos ajenos a los fines econdmicos
del Tratado. Vid. ABELLAN HONRUBIA, V.: “Presupuestos de una politica comin en materia de relaciones exteriores
y de seguridad ”, Revista de Instituciones Europeas, n21, vol. 19, 1992, pp. 20-22. https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/
660688. En el mismo sentido, FERRER LLORET, quien destacé que la via del articulo 113 no era idénea, y que lo que
se pretendia espuriamente la falta en los Tratados constitutivos de una disposicion que regulase de forma expresa
la aplicacion de las sanciones decididas por el Consejo de Seguridad. FERRER LLORET, J.: “El cumplimiento por la
Unién Europea de las sanciones decididas por el Consejo de Seguridad ”, Revista de Derecho Comunitario Europeo,
n.2 8, 2000, p. 458. Y, del mismo autor, “La aplicacion de medidas de embargo de armas adoptadas por la Unién
Europea”, Revista de Derecho Comunitario Europeo”, n.2 6, 1999, p. 280. Vid. también de PEREZ-PRAT DURBAN, L.:
Cooperacién politica y Comunidades Europeas en la aplicacion de sanciones econdmicas internacionales. Ediciones de
la Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 1991, pp. 299 y ss. Solo a partir del Tratado de Maastricht se reconocié
expresamente la posibilidad de que la Unién adoptase medidas restrictivas, integrando la dimension politica (PESC)
con la ejecucion econdmica de las sanciones en el marco comunitario, y superando asi la fragilidad juridica de la etapa
anterior.

23 Cfr. Resolucion 232 (1966) y Resolucidn 253 (1968) del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Vid. PEREZ-PRAT
DURBAN, L., op. cit, pp. 27-54.

24 cfr, Resolucién 418 (1977) del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas; en el ambito europeo, entre otros, vid.
Reglamento (CEE) n? 3302/96 del Consejo, de 27 de octubre de 1986, por el que se suspenden las importaciones de
monedas de oro de la Republica de Sudafrica (DO L 305, 31.10.1986). Vid. PEREZ-PRAT DURBAN, L., , pp. 55-98.
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se utilizaba la politica comercial comin para responder a un conflicto bélico que afectaba
directamente a un socio comunitario. De otro lado, con el Reglamento (CEE) n® 596/82 se
impusieron restricciones a la exportacién de productos energéticos y tecnoldgicos a la Unién
Soviética, como respuesta a la represién del movimiento sindical polaco y la imposicién de
la ley marcial en diciembre de 1981. Al actuar sin el respaldo del Consejo de Seguridad,
bloqueado por el veto soviético, la CEE se afirmaba como un actor con incipiente capacidad
sancionadora propia. Por ello, aunque fueron regimenes excepcionales y casi anecddticos
frente a la masa de sanciones de Naciones Unidas, los regimenes de Argentina y la URSS
en 1982 tuvieron una trascendencia politica y simbélica mucho mayor: mostraron tanto la
solidaridad intracomunitaria en defensa de un Estado miembro como la emancipacién de la
Comunidad frente al bloqueo de NNUU, anticipando la posterior evolucién hacia un régimen
sancionador mas amplio y estructurado.

La consolidacion de esta capacidad sancionadora llega con la entrada en vigor del Tratado
de Maastricht (1993), que establece la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) como
segundo pilar de la Unidn. Las sanciones europeas dejan de apoyarse en la politica comercial
comun para encontrar un fundamento juridico especifico en los Tratados. El nuevo sistema se
articul6 mediante el llamado mecanismo de doble acto: de un lado, el Consejo adoptaba una
Decisién en el marco de la PESC, expresion de la voluntad politica de los Estados miembros;
de otro, esa decision se ejecutaba mediante un Reglamento comunitario, dictado al amparo
de los articulos 301 y 60 CE (hoy art. 215 TFUE), que otorgaba eficacia directa a las medidas
en el ordenamiento comunitario y frente a los particulares. Este disefio respondié a una
doble necesidad: por un lado, preservar el caracter intergubernamental de la decisién politica
sobre la adopcién de sanciones; por otro, garantizar su aplicacién uniforme en el mercado
interior mediante un instrumento de Derecho comunitario que produjese efectos vinculantes
sobre operadores econdémicos, entidades financieras y, en general, sobre sujetos privados.
La articulacion entre los dos pilares -PESC y Comunidad- fue asi esencial para que las
sanciones europeas se proyectasen eficazmente en el plano interno, permitiendo ir mas alla
de las tradicionales restricciones comerciales para abarcar medidas de congelacién de fondos,
prohibiciones financieras o restricciones de viaje dirigidas directamente contra individuos y
entidades. Con Maastricht, la Unién complet6 el proceso iniciado en las décadas anteriores,
alcanzando un régimen sancionador propio, con base juridica en los Tratados y con capacidad
para incidir directamente en la esfera juridica de personas fisicas y juridicas.

La evolucidn posterior confirmd la creciente autonomia del régimen sancionador europeo,
pues durante los afios noventa la Unién hizo un uso cada vez mas frecuente de las medidas
restrictivas propias en contextos de crisis internacionales?®. Con la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa (2009), aunque desaparecio la estructura de pilares, se mantuvo la légica
del doble acto, ahora con base en el articulo 29 TUE (decisién en el marco de la PESC) y el
articulo 215 TFUE (reglamento de ejecucion).

La autonomia juridica del régimen sancionador europeo se consolidé también en el plano
jurisdiccional. La sentencia Kadi (TJUE, C-402/05 P y C-415/05 P)?° constituy6 un punto de
inflexion simbolico, al afirmar que los Reglamentos que ejecutaban resoluciones del Consejo
de Seguridad debian respetar los derechos fundamentales garantizados por el ordenamiento

25 para un estudio sistematico del uso auténomo que ha hecho la Unién Europea de las sanciones internacionales
-esto es, de las medidas restrictivas no adoptadas en ejecucion de resoluciones del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas-, vid., F. Giumelli, F. Hoffmann, A. Ksigzczakova, op. cit, p. 1-23.

26 Mas ampliamente sobre Kadi, infra Ill.
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de la Unidn, incluso frente a las obligaciones internacionales derivadas de la Carta de NNUU.
Con esta decision, el Tribunal redefinié la posicién de la Union en el sistema internacional, que
dejé de concebirse como una mera ejecutora de las sanciones decididas en el marco de las
Naciones Unidas para afirmarse como un orden juridico auténomo, dotado de capacidad para
revisar, controlar e incluso limitar la aplicaciéon de dichas medidas cuando contravinieran los
principios fundamentales de la Union.

Finalmente, los acontecimientos de la ultima década -y de forma muy destacada la
respuesta a la invasién de Ucrania por parte de Rusia en 2022- han puesto de relieve la
capacidad de la Unién para adoptar y mantener paquetes de sanciones de una magnitud
sin precedentes?’, coordinados con sus principales aliados internacionales y con un impacto
significativo en sectores estratégicos de la economia global. Con ello, la Unién ha confirmado
su posicién como uno de los principales actores sancionadores en el plano internacional.

En conjunto, el recorrido histérico de las medidas restrictivas europeas muestra una clara
trayectoria de emancipacion progresiva. Este proceso culmina en la practica contemporanea,
en la que las sanciones han dejado de ser un recurso ocasional para convertirse en un
instrumento estructural de la accién exterior de la Union.

2.2.2. Targeted sanctions o responsabilidad individual. La
evolucion en los destinatarios de las medidas restrictivas

La evolucién de los destinatarios de las medidas restrictivas se ha manifestado, en primer
lugar, en la ampliacion de su ambito geografico. Mientras que en los afios ochenta la entonces
Comunidad Europea adoptaba sanciones de forma excepcional frente a un reducido grupo de
Estados -como Argentina (Reglamento CEE 877/82) o la URSS (Reglamentos CEE 596/82)-,
hoy la Unién mantiene mas de treinta regimenes geograficos?®. Sin embargo, mas que este
crecimiento cuantitativo, lo decisivo ha sido el viraje en los sujetos destinatarios.

Durante la década de 1990, tanto en Naciones Unidas como en la Unién
Europea, las medidas restrictivas se configuraban todavia como embargos amplios o

comprehensive sanctions, concebidos para presionar globalmente a Estados enteros®’.

27 MEISSNER-SCHOLLER, K., GRAZIANI, C.: “The Transformation and Design of EU Restrictive Measures against
Russia”, Journal of European Integration, vol. 45, n.2 3, 2023, pp. 377-394. DOI: 10.1080/07036337.2023.2190105.
Las autoras analizan la evolucion reciente de los regimenes sancionadores de la Unidn frente a Rusia, destacando el
cambio cualitativo en su disefio y alcance, asi como la creciente complejidad institucional de las medidas restrictivas
adoptadas desde 2014.

28 y/id. EU Sanctions Map, en el siguiente enlace: https://www.sanctionsmap.eu (Ultimo acceso 23.10.2025).

29 Tampoco la legitimidad de las medidas restrictivas dirigidas contra un Estado estd libre de controversia. De
acuerdo con la concepcion clasica, los Estados no estan facultados para imponer sanciones a otros Estados -esa
competencia se limita, en principio, a las organizaciones internacionales sobre sus miembros, ya que entre sujetos
soberanos juridicamente iguales no existe autoridad alguna para erigir un poder sancionador. En consecuencia, las
medidas unilaterales adoptadas por un Estado frente a otro sélo pueden conceptualizarse como contramedidas, cuyo
caracter excepcional exige la concurrencia de un hecho ilicito previo y el cumplimiento de determinadas condiciones
procedimentales, como la notificacidn y la invitacion a negociar. En este contexto, el Tribunal General de la Unién
Europea se pronuncié en 2023, en el asunto T-65/18 RENV, Venezuela contra el Consejo, sobre la compatibilidad de
las medidas restrictivas europeas con el derecho internacional. En su sentencia, el Tribunal proclamé que la Unién
dispone de una suerte potestad sancionadora externa auténoma, afirmando que “las medidas restrictivas en cuestion
forman parte de medidas auténomas de la Union, adoptadas en el marco de la PESC, que tienen por objeto, entre
otras cosas, garantizar el respeto de las obligaciones erga omnes de respetar los principios derivados del derecho
internacional general y de instrumentos internacionales de alcance universal o cuasi universal, como el articulo 1 de
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Ejemplos paradigmaticos fueron Irak tras la invasion de Kuwait (1990), Yugoslavia durante
las guerras balcanicas o Haiti tras el golpe de 1991. Estos regimenes, de naturaleza colectiva,
pronto revelaron sus limites: la falta de impacto real sobre las élites gobernantes contrastaba
con los efectos devastadores sobre la poblacion civil.

La constataciéon de estos efectos desproporcionados llevd, desde comienzos de los
afios 2000, a la progresiva sustitucion de los embargos generales por las denominadas
smart sanctions o targeted sanctions3’. Este cambio respondié no solo a una necesidad
de eficacia, sino también a la preocupacién creciente por el impacto humanitario de las
sanciones amplias, ampliamente debatida en el seno de Naciones Unidas y en diversos foros
académicos y diplomaticos a finales de los afios noventa, que abogaban por medidas mas
selectivas y menos dafiinas para la poblacién civil!. A diferencia de los embargos anteriores,
estas nuevas medidas se centran en personas fisicas y juridicas concretas -dirigentes
politicos y militares, parlamentarios, oligarcas, empresas publicas y privadas o incluso grupos
criminales- consideradas responsables de las conductas sancionadas o beneficiarias de ellas.

El punto de inflexion en esta evolucion fue la adopcidn del régimen antiterrorista de 2001,
tras los atentados del 11 de septiembre3?2. Por primera vez la Unién Europea establecié una
lista autébnoma de personas y entidades implicadas en actividades terroristas, independiente
de las resoluciones de Naciones Unidas33. Aunque su finalidad era aplicar las resoluciones
del Consejo de Seguridad, supuso la primera vez que la Unién estableci6 listas de personas y
entidades implicadas en actividades terroristas, independientes de un Estado concreto. Este
modelo -centrado en la designaciéon nominal de individuos, la congelaciéon de activos y la
prohibiciéon de entrada- inauguré la técnica de las sanciones selectivas, que mas tarde se

la Carta de las Naciones Unidas” (ap. 113). Vid. KASSOTI, E.: “Beyond Collective Countermeasures and Towards an
Autonomous External Sanctioning Power? The General Court’s Judgment in Case T-65/18 RENV, Venezuela v Council”,
European Papers, Vol. 9, 2024, No 1, pp. 247-259. DOI: 10.15166/2499-8249/755. HOVELL, D.: “Unfinished Business
of International Law: The Questionable Legality of Autonomous Sanction”, American Society of International Law, Vol.
113, 2019, pp. 140- 145. DOI: 10.1017/aju.2019.20, https://www.asil.org/.

30 vjd. PORTELA, C.: “Are EU sanctions ‘targeted’?”, Cambridge Review of International Affairs, n.2 3 vol. 29, 2016,
pp. 912-929. DOI: 10.1080/09557571.2016.1231660. En este articulo la autora examina criticamente la evolucion
de las sanciones impuestas por la Unidn Europea, cuestionando hasta qué punto pueden considerarse realmente
«selectivas» o «dirigidas» frente a sanciones amplias de caracter general. Vid. También, de la misma autora, “Targeted
sanctions against individuals on grounds of grave human rights violations — impact, trends and prospects at EU level”,
European Parliament, Study requested by the DROI committee. 2018. DOI: 10.2861/272800.

Vid. también, HAPPOLD, M.: “Targeted Sanctions and Human Rights”, en HAPPOLD, M; EDEN, P. (eds.): Economic
Sanctions and International Law. Studies in International Law, Bloomsbury, Oxford-Portland, 2016.

31 vid. United Nations, Targeted Financial Sanctions: A Manual for Design and Implementation — Contributions
from the Interlaken Process, 2001. Swiss Federal Office for Foreign Economic Affairs, Report on the Expert Seminar
on Targeting UN Financial Sanctions (Interlaken, 17-19 March 1998); Swiss Federal Office for Foreign Economic
Affairs, Report on the 2nd Interlaken Seminar on Targeting UN Financial Sanctions (Interlaken, 29-31 March 1999); C.
Bruderlein, Coping with the Humanitarian Impact of Sanctions: An OCHA Perspective (Office for the Coordination of
Humanitarian Affairs, diciembre de 1998).

32 posicién Comun 2001/931/PESC de 27 de diciembre de 2001, sobre la aplicacion de medidas especificas de lucha
contra el terrorismo (DO L 344/93, 28.12.2001) y Reglamento (CE) n2 2580/2001 del Consejo, de 27 de diciembre de
2001, sobre medidas restrictivas especificas dirigidas a determinadas personas y entidades con el fin de luchar contra
el terrorismo (DO L 344 de 28.12.2001).

33 En paralelo a sanciones propias, la Unién adopté el Reglamento (CE) n.2 881/2002, de 27 de mayo de 2002, para
aplicar las resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas relativas a Al-Qaida. Fue la impugnacion de este
régimen no auténomo el que dio lugar posteriormente a la sentencia Kadi (TJUE, C-402/05 P y C-415/05 P).
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extenderia a otros supuestos y se convertiria en el patrén general de actuacién de la Unién en
materia sancionadora.

Este desplazamiento hacia la responsabilizacién individual no se produjo de manera
abrupta, sino que se fue consolidando a lo largo de las dos décadas siguientes. A medida
que la Unidén fue sustituyendo la légica colectiva de las sanciones contra Estados por una
légica de designacién personal, se perfeccionaron también los mecanismos de identificacion
y control de los destinatarios. Regimenes como los relativos a Zimbabue, Bielorrusia, Iran o
Siria* replicaron ese patrén, aplicando medidas dirigidas contra los dirigentes, altos cargos o
entidades directamente vinculadas a violaciones graves de derechos humanos o a amenazas
contra la paz y la seguridad internacionales. Su puesta en practica evidenci6 la necesidad
de criterios mas precisos de inclusién y de procedimientos de revisiéon periédica que
evitasen listados automaticos o indefinidamente prorrogados. Esta evolucién se tradujo en la
adopcion de las Directrices del Consejo sobre la aplicacién y evaluacion de medidas restrictivas
(sanciones), publicadas en 20033°, donde se sistematizaron los principios de individualizacién,
proporcionalidad y motivacién3®. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia - singularmente
los asuntos Kadi I y Kadi II- reforzé esta tendencia al exigir una base probatoria suficiente
y un control jurisdiccional efectivo, lo que contribuyé a consolidar la personalizacion de las
sanciones y a aproximar su régimen al de las medidas de naturaleza cuasi-penal.

Las ultimas Orientaciones del Consejo sobre aplicacién de medidas restrictivas, que datan
de 2018, asumen ya con contundencia la légica de la responsabilidad individual como eje de
su régimen. Asi, sefiala, que las sanciones deben>’ dirigirse especificamente a quienes son
responsables de las politicas o acciones que motivan la reaccién europea, asi como a quienes
las apoyan o se benefician de ellas.

La personalizacion de las sanciones ha convertido a los individuos en auténticos
sujetos de las medidas restrictivas, lo que supone un cambio de paradigma en el derecho
internacional. Esta transformaciéon del régimen de sanciones internacionales no puede
desligarse del auge, en los mismos afos, de la responsabilidad penal individual en el derecho
internacional. A partir de los tribunales ad hoc para la ex Yugoslavia (1993) y Ruanda (1994),
y con la posterior creacion de la Corte Penal Internacional (1998), se consolidé la idea de que
no sélo los Estados, sino también sus dirigentes, podian ser llamados a rendir cuentas por
crimenes de guerra, de lesa humanidad o de genocidio. El principio de que los crimenes mas
graves no deben quedar impunes penetro en la cultura juridica internacional y abri6 el camino
a una personalizacion también de las reacciones colectivas distintas de la jurisdicciéon penal.
En este sentido, las medidas restrictivas de caracter individualizado pueden leerse como

34 vid. por todos, Posicion comun del Consejo 2002/145/PESC de 18 de febrero de 2002, relativa a la adopcion de
medidas restrictivas contra Zimbabue (DOUE L 50, 21.2.2002), dirigida contra miembros del Gobierno responsables
de violaciones graves de derechos humanos; Posicion Comun del Consejo 2004/661/PESC, de 24 de septiembre
de 2004, relativa a la adopcion de medidas restrictivas contra determinados funcionarios Bielorrusia (DOUE L 301,
28.9.2004); Decision del Consejo 2010/413/PESC, relativa a la adopcidon de medidas restrictivas contra Iran (DOUE L
195, 27.7.2010); Decisién 2011/782/PESC Del Consejo de 1 de diciembre de 2011, relativa a la adopcion de medidas
restrictivas contra Siria y por la que se deroga la Decision 2011/273/PESC (DOUE L 319, 2.12.2011), que introdujo
amplias medidas de congelacion de activos y prohibiciones de viaje contra altos cargos del régimen de Bashar al-Assad
y empresarios afines.

35 vid. Orientaciones sobre la aplicacién y evaluacion de las medidas restrictivas (sanciones) en el marco de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun de la Unidn Europea (documento 15579/03).

36 vid. §§ 10-12

37 En la versidn de 2003 se utilizaba la expresion “es deseable que..”.
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un reflejo paralelo del mismo fenémeno: el progresivo desplazamiento del foco sancionador
desde el Estado hacia las personas responsables de las violaciones mas graves del derecho
internacional?®.

Las sanciones selectivas pretenden neutralizar a quienes sostienen regimenes autoritarios
o politicas contrarias a la paz y a los derechos humanos. Su funcién, por tanto, no es
meramente simbdlica: al congelar activos, prohibir desplazamientos o excluir del mercado
financiero a lideres politicos y econdmicos, las targeted sanctions reproducen en el plano
de la politica exterior una légica aflictiva y de reproche que acerca estas medidas al &mbito
sancionador en sentido estricto.

Por ello, y también a raiz de la aparicion de los regimenes temdticos u horizontales (vid.
infra), parte de la doctrina®® ha subrayado la convergencia funcional entre las sanciones
internacionales y el derecho penal internacional, en cuanto ambos instrumentos responden
a una misma logica de reaccion frente a las violaciones graves del derecho internacional.
En este sentido, los regimenes sancionadores contemporaneos se presentan, ante la limitada
eficacia de la Corte Penal Internacional, como una via alternativa de rendiciéon de cuentas por
crimenes internacionales y violaciones graves de derechos humanos, si bien formalmente se
conciben como medidas de caracter preventivo adoptadas en el marco de la accién exterior de
la Union.

2.2.3. La aparicion de regimenes tematicos: en particular, el
régimen de medidas restrictivas por violaciones graves de
derechos humanos

En su concepcién originaria, las medidas restrictivas de la Unién Europea se configuraban
como instrumentos de politica exterior destinados a reaccionar ante crisis internacionales
concretas que amenazaban la paz y la seguridad internacionales. Se dirigian contra Estados,
gobiernos o grupos armados responsables de actos de agresion, represién interna o
desestabilizacion regional, con un objetivo esencialmente diplomatico: inducir un cambio de
comportamiento sin recurrir a la fuerza.

Durante los afios noventa y los primeros dos mil, este repertorio se ampli6 hacia objetivos
como la consolidacién democratica y la protecciéon de procesos de paz o de reconstruccion
posconflicto. Pese a esta diversificacion, las sanciones conservaron una légica reactiva y
territorial, articulada en regimenes ad hoc que respondian a crisis especificas y cuya vigencia
dependia de la evolucién politica de cada situacién*®.

38 |a afirmacién de la responsabilidad penal individual en el derecho internacional se remonta a los juicios de
Nuremberg y Tokio (1945-46), en los que se establecié que los individuos -y no sélo los Estados- pueden ser sujetos
responsables por violaciones graves del derecho internacional. Vid. Principles of International Law Recognized in the
Charter of the Nurnberg Tribunal and in the Judgment of the Tribunal, aprobados por la Asamblea General de las
Naciones Unidas mediante Resolucion 95 (I), de 11 de diciembre de 1946. Los tribunales ad hoc para la ex Yugoslavia
(1993) y Ruanda (1994) retomaron esa linea, institucionalizdndola y sentando las bases del sistema actual de justicia
penal internacional. WERLE, G.: Tratado de Derecho penal Internacional, 22 ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, pp. 44
y ss.

39 vid. BEAUCILLON, C.: “Long-arm Collective Sovereignty Through the EU. The EU Global Human Rights Sanctions
Regime Transcending the Limits of the Fight Against Impunity”, European Papers, n?. 3, vol. 8, 2023, DOI:
10.15166/2499-8249/736, pp. 1679-1695. https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/660688. CECCARONI, F., Le gravi
violazioni di diritti umani nel diritto punitivo degli enti (Tesi di Dottorato, Universita degli Studi della Tuscia, 2023,
pp. 25-28 y 147-148.
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A finales de la década de 2010, sin embargo, la Unién comenzé a experimentar una
tematizacidn progresiva de su acciéon sancionadora, creando algunos regimenes de medidas
restrictivas desvinculados de un contexto geografico o politico concreto. Esta evolucion
obedeci6 a varios factores convergentes. En el plano internacional, la paralisis del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas, incapaz de actuar en crisis como Siria o Ucrania debido
a los vetos cruzados de sus miembros permanentes, debilité la capacidad de respuesta
colectiva de la comunidad internacional y abrié un espacio para la accién auténoma de
otros actores*!. Al mismo tiempo, la necesidad de dotar a la politica exterior europea de
instrumentos mas estables y coherentes impulsé la creacién de regimenes permanentes y
tematicos, configurando un sistema de sanciones de alcance potencialmente global.

En ese vacio de gobernanza, Estados Unidos asumio el liderazgo, desarrollando regimenes
tematicos de alcance global -en materia de terrorismo, proliferacién, ciberseguridad o
derechos humanos*?- y aplicandolos de manera unilateral y extraterritorial. Su eficacia
practica y su flexibilidad politica ofrecieron un modelo alternativo que la Unién no tard6 en
adaptar a su propio marco juridico. Como ha sefialado C. Beaucillon, la aproximacién tematica
permitia trascender los limites del enjuiciamiento clasico y proyectar una forma de soberania
colectiva mas alla de sus fronteras territoriales*>.

Aunque en 2001 la Uni6n establecié un primer régimen tematico, en este caso contra
el terrorismo internacional (la Posicién comun 2001/931/PESC), este respondia a un
impulso multilateral inmediato y conservaba una légica de emergencia. La verdadera
institucionalizacién de los regimenes horizontales se produjo a partir de 2018, con la
adopcion del régimen sobre la proliferacion y uso de armas quimicas, que permiti6é sancionar
a personas y entidades responsables del desarrollo, produccién, almacenamiento o utilizaciéon
de armas quimicas, con independencia de su nacionalidad o localizacién**. En 2019 sigui6
el régimen contra los ciberataques*®, concebido para responder a operaciones informaticas
de gran escala que amenazaran la seguridad de la Unién o de sus Estados miembros. Estos
dos instrumentos marcaron el paso de una accién exterior dependiente de la coyuntura a
un sistema normativo de vigencia permanente, activable frente a categorias de conducta
definidas ex ante. Como ha afirmado F. Giumelli, las sanciones horizontales perdieron asi el

40 vigd. GIUMELLI, F.: Le sanzioni internazionali. Storia, obiettivi ed efficacia, Bologna, Il Mulino, 2023, pp. 81-100,
donde se analiza la evolucidn de los motivos que han llevado a la Unién Europea a imponer medidas restrictivas.

41 vid. por ejemplo, la falta de consenso en el Consejo de Seguridad respecto a Siria y Ucrania id. Naciones Unidas,
Proyecto de resolucion S/2014/348 (22 de mayo de 2014), vetado por Rusia y China; y Proyecto de resolucidon
$/2015/508 (8 de julio de 2015), vetado por Rusia en relaciéon con el derribo del vuelo MH17.

42 yid. los marcos sancionadores derivados de las 6rdenes ejecutivas presidenciales en materia de proliferacion de
armas (Executive Order 13382, de 28.6.2005), ciberseguridad (Executive Order 13694, de 1.4.2015, y su ampliacién por
la Executive Order 13757, de 28.12.2016) y derechos humanos (Global Magnitsky Human Rights Accountability Act,
2016).

43 BEAUCILLON, C., op. cit., pp. 1680-1687.

44 viid. Decision (PESC) 2018/1544 del Consejo y Reglamento (UE) 2018/1542 del Consejo, de 15 de octubre de 2018,
ambos de 15 de octubre de 2018, relativos a medidas restrictivas contra la proliferacion y el uso de armas quimicas,
relativo a medidas restrictivas contra la proliferacion y el uso de armas quimicas (DO L 259, 16.10.2018).

45 Decision (PESC) 2019/797 del Consejo y Reglamento (UE) 2019/796 del Consejo, ambos de 17 de mayo de 2019,
relativos a medidas restrictivas contra los ciberataques que amenazan a la Unién o a sus Estados miembros (DOUE L
129 1, 17.5.2019). Este régimen horizontal faculta a la Unidn para imponer congelaciones de activos y prohibiciones
de viaje a las personas fisicas o juridicas implicadas en ciberataques con efectos significativos sobre infraestructuras
criticas, servicios esenciales o la seguridad de los Estados miembros.
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caracter excepcional que es tipico de la politica exterior y de la gestion de emergencias,
en detrimento de la proteccion de normas consideradas universales*.

El régimen global de 2020 sobre violaciones graves de derechos humanos, adoptado
mediante la Decisién (PESC) 2020/1999 y el Reglamento (UE) 2020/1998*’, complet6 esta
evolucion. Este régimen de medidas restrictivas por violaciones graves de derechos humanos
esta inspirado en la estadounidense Global Magnitsky Act*® y, a diferencia de los regimenes
tematicos anteriores -concebidos para hacer frente a categorias de amenaza especificas, como
los ciberataques o la proliferacién de armas quimicas-, se articula en torno a los valores
sustantivos que pretende proteger. En lugar de orientarse a la neutralizaciéon de riesgos
concretos para la seguridad internacional, toma como punto de partida la defensa de la
dignidad humana y la represién de sus violaciones mas graves. Asi, habilita la imposicion
de medidas restrictivas a los responsables de genocidio; crimenes contra la humanidad;
tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, esclavitud, ejecuciones
y homicidios extrajudiciales, sumarios o arbitrarios, desaparicién forzada de personas,
arrestos o detenciones arbitrarios y otras violaciones de derechos humanos cuando sean
generalizados, sistematicos o revistan otro tipo de gravedad (articulo 1 de la Decision).

Este régimen de medidas restrictivas por violaciones graves de derechos humanos refleja
la consolidacién de un modelo sancionador de vocacién universal, centrado en la proteccion
directa de los derechos fundamentales frente a los autores individuales de sus vulneraciones.
Los considerandos iniciales de la Decisiéon (PESC) 2020/1999 ponen de manifiesto que este
enfoque no se justifica por razones de seguridad o estrategia, sino por la vocacion axiolégica
de la accién exterior de la Unidn: las sanciones se conciben como un medio para preservar los
valores fundacionales de la Unién -dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado
de Derecho y respeto de los derechos humanos- y para reaccionar frente a violaciones que

46 GIUMELLI, F.: Le sanzioni internazionali, op.cit. p. 81.

47 E| régimen global de sanciones de la Unién Europea en materia de derechos humanos fue establecido por la
Decision (PESC) 2020/1999 del Consejo, de 7 de diciembre de 2020, relativa a medidas restrictivas contra violaciones
graves de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario, y por el Reglamento (UE) 2020/1998 del
Consejo, de 7 de diciembre de 2020 (DO L 4101 de 7.12.2020) , sobre medidas restrictivas contra violaciones graves
de los derechos humanos. Este marco -inspirado en la practica estadounidense del Global Magnitsky Act- permite
imponer congelaciones de activos y prohibiciones de viajar a personas fisicas o juridicas responsables, complices o
vinculadas con graves violaciones de derechos humanos, con independencia de su lugar de comision. CECCARONI, F.,
op. cit, pp. 138-143.

48 g| origen del denominado modelo Magnitsky se remonta a la Magnitsky Rule of Law Accountability Act, aprobada
en Estados Unidos el 14 de diciembre de 2012 (Russia and Moldova Jackson—Vanik Repeal and Sergei Magnitsky Rule
of Law Accountability Act of 2012). La ley respondia al caso del abogado Sergei Magnitsky, fallecido en 2009 en una
prisién de Moscu tras haber denunciado una trama de corrupcién que implicaba a funcionarios rusos. El Congreso
estadounidense autorizé entonces sanciones contra los responsables de su muerte y de violaciones graves de derechos
humanos en Rusia. Cuatro afios mas tarde, el Congreso amplié ese modelo mediante la Global Magnitsky Human
Rights Accountability Act (Public Law 114-328, Subtitle F, 23.12.2016), que extendid la competencia sancionadora
a cualquier persona, con independencia de su nacionalidad o del lugar donde se hubieran cometido los abusos,
responsable de violaciones graves de derechos humanos o de corrupcidn significativa. Este enfoque inspird a varios
Estados occidentales (Canada, Reino Unido...) y, finalmente, a la Unidn Europea, que en diciembre de 2020 adoptd su
propio régimen global de sanciones por violaciones de derechos humanos. Vid. SILINGARDI, S.: Le sanzioni unilaterali
e le sanzione con applicazione extraterritoriale nel diritto internazionale, Giuffré Francis Lefebvre, Milan, 2020, pp. 105
ss. Sobre las ventajas de los regimenes Magnitsky frente al sistema de sanciones del Consejo de Seguridad de NNUU,
vid. GOMES-ABREU, A.: “Are Human Rights Violations Finally Bad for Business? The Impact of Magnitsky Sanctions on
Policing Human Rights Violations”, Journal of International Business and Law, vol. 20, n22, 2021.
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amenazan esos principios universales, cualquiera que sea su autor o el lugar en que se
produzcan.

La evolucion de los regimenes horizontales revela, asi, el transito desde un modelo de
reaccion ante crisis hacia un sistema estructurado de proteccién de valores universales,
en el que las sanciones dejan de ser instrumentos coyunturales de diplomacia coercitiva
para operar como mecanismos permanentes de reproche juridico-politico. La frontera entre
politica exterior y derecho sancionador se difumina: las medidas restrictivas ya no solo buscan
modificar conductas, sino también afirmar principios. Y, de esta forma, la Unién Europea se
consolida como un actor capaz de ejercer una funcién sancionadora auténoma.

2.3. Un sistema plural de medidas restrictivas: de las sanciones
claramente politicas a los regimenes tematicos de caracter cuasi-
penal

Lo expuesto hasta ahora evidencia que el actual sistema de medidas restrictivas de
la PESC no es uniforme, sino un mosaico de instrumentos con intensidad sancionadora
desigual. En el extremo politico se sitian las sanciones clasicas contra Estados, concebidas
esencialmente como instrumentos de presién econdmica o diplomatica y con una incidencia
limitada sobre situaciones juridicas individuales. Estas medidas, hoy residuales, constituyen
el punto de partida histérico de los actuales regimenes verticales o geograficos, en los que
las restricciones generales impuestas a un Estado se combinan con sanciones individualizadas
contra personas fisicas o juridicas vinculadas al mismo.

En un punto intermedio se encuentran los regimenes verticales, denominados también
geograficos o situacionales, que constituyen la forma mas comuin de actuacién sancionadora
de la Unidén. Se establecen como reaccién ante crisis concretas -conflictos armados,
vulneraciones graves de los derechos humanos o quiebras democraticas-, afectando a un
pais o territorio determinado. Aunque su fundamento sigue siendo la accién exterior,
estos regimenes combinan medidas de alcance general (embargos de armas, restricciones
financieras o comerciales) con medidas de caracter individualizado dirigidas contra
dirigentes, funcionarios o empresas vinculadas al régimen sancionado (como congelacién de
fondos o prohibicién de viajar). Para aumentar la complejidad de este mosaico, algunos de
estos regimenes ejecutan sanciones adoptadas previamente por el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, mientras que otros instauran restricciones decididas de forma auténoma
por la Unién y, en varios casos, ambas dimensiones coexisten en paralelo. De este modo, las
medidas verticales ya no se limitan a ejercer presién diplomatica sobre un Estado, sino que
introducen un componente de responsabilidad personal que anticipa el desplazamiento hacia
una légica mas propiamente sancionadora.

Por ultimo, los regimenes horizontales o tematicos representan el grado maximo de
formalizacion sancionadora dentro del sistema auténomo de la Unién. A diferencia de los
regimenes verticales, los regimenes tematicos se desvinculan de todo contexto territorial
y se articulan en torno a categorias de conducta predefinidas -violaciones graves de
derechos humanos, ciberataques, uso de armas quimicas o proliferacion de armamento-.
Estos regimenes han dotado a la politica exterior europea de una flexibilidad operativa
mucho mayor, al permitir reaccionar frente a categorias de comportamientos ilicitos con
independencia del contexto territorial en que se produzcan. La Uniéon ha creado asi
mecanismos permanentes y de validez general, de inspiraciéon parcialmente estadounidense,
que universalizan el dmbito de aplicaciéon de las sanciones y producen efectos juridicos
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directos sobre individuos y entidades concretas. Pero, al mismo tiempo, esta transformacion
aproxima aun mas este tipo de medidas restrictivas a un verdadero sistema sancionador.

Es precisamente en el marco de estos regimenes horizontales donde con mayor claridad
se plantea la cuestion de si las medidas restrictivas conservan su naturaleza politica o
si, por el contrario, deben calificarse como verdaderas sanciones penales. A diferencia de
los regimenes geograficos -cuyo vinculo con la diplomacia coercitiva es todavia evidente-,
los regimenes temadticos se construyen sobre categorias de conducta abstractas y de
validez general. No reaccionan ante crisis concretas, sino frente a tipos de violaciéon del
Derecho internacional definidos con anterioridad y susceptibles de aplicaciéon universal. Su
configuraciéon se aproxima, por tanto, al esquema propio del derecho sancionador: una norma
general que identifica comportamientos prohibidos, una autoridad que valora su comisién y
una consecuencia juridica aflictiva que recae sobre los responsables.

Esta transformacién suscita inevitablemente dudas acerca de la naturaleza juridica de
las medidas adoptadas en virtud de estos regimenes. Aunque formalmente se inscriben en
la Politica Exterior y de Seguridad Comun, su estructura y efectos las alejan de la légica del
acto politico y las acercan a un terreno normativo mas propio del derecho sancionador*’. Mas
que una ruptura categorica, lo que se advierte es una progresiva hibridacién de funciones:
la politica exterior asume una dimensién normativa que amplia su eficacia, pero también
multiplica las exigencias de control y legitimacién juridica®°.

La misma logica de alejamiento de la concepcion de las medidas restrictivas como actos
politicos no sometidos a control judicial y de aproximacién al terreno sancionador se advierte
en la evoluciéon jurisprudencial del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (vid. infra
III). A partir de la sentencia Rosneft°!, el Tribunal afirmé por primera vez su competencia
para controlar la validez de los actos adoptados en el marco de la PESC cuando estos
producen efectos juridicos sobre personas fisicas o juridicas, abriendo asi la via de la cuestion
prejudicial también en este dmbito tradicionalmente inmune al control judicial. Con ello, la
PESC deja de configurarse como un espacio puramente politico para integrarse, al menos en
parte, en el sistema jurisdiccional ordinario de la Unién.

49 A. Miron advirtié ya esto respecto de las sanciones adoptadas por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, vid.
MIRON, A.: “Les ‘sanctions ciblées’ du Conseil de sécurité des Nations Unies. Réflexions sur la qualification juridique
des listes de Conseil de sécurité”, Revue du marché commun et de I'Union européenne, n? 529, 2009.

50 como advierte Hinojosa Martinez, la politica exterior presenta dificultades estructurales para encajar plenamente
en el modelo del Estado de Derecho, incluso en las democracias mas consolidadas, porque se asienta en la
discrecionalidad y en la necesidad de actuar con rapidez en la defensa de intereses estratégicos. Esta tension dialéctica
entre eficacia politica y control juridico se reproduce en el marco de la Unidn Europea, cuya accién exterior refleja
las mismas contradicciones y, en ocasiones, puede incluso servir a los Estados miembros para eludir los mecanismos
de garantia presentes en los ordenamientos nacionales. HINOJOSA MARTINEZ, L. M.: “La relevancia de la conducta
individual en la tutela judicial de las sanciones politicas en la UE: una compleja construccién jurisprudencial”, Anuario
de los Cursos de Derechos Humanos de Donostia-San Sebastidn: Donostiako Giza Eskubideei Buruzko lkastaroen
Urtekaria, vol. XXI, 2021, pp. 117 ssy 139 ss.

51 Rosneft, TIUE (Gran Sala), 28 de marzo de 2017, asunto C-72/15. El asunto tenia su origen en un litigio ante el
High Court of Justice (England & Wales) sobre la legalidad de las sanciones impuestas por la Unién a la empresa
petrolera rusa Rosneft, en aplicacién de las medidas restrictivas adoptadas tras la anexion de Crimea. El 6rgano
jurisdiccional britanico planted una cuestion prejudicial para determinar, entre otros extremos, si el Tribunal de Justicia
era competente para examinar la validez de actos adoptados en el marco de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC). En una decisién de gran alcance institucional, el Tribunal declaré por primera vez su competencia para
controlar la validez de tales actos cuando producen efectos juridicos sobre personas fisicas o juridicas, abriendo asi la
via de la cuestion prejudicial en el &mbito de la PESC.
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La posterior sentencia Bank Refah Kargaran®? profundiza en esa direccién al reconocer
la competencia del Tribunal para conocer de acciones de responsabilidad extracontractual
derivadas de medidas restrictivas ilegales, completando asi el recorrido desde el control de
legalidad hacia el control de reparaciéon. En conjunto, esta linea jurisprudencial refleja una
tendencia a la juridificacion progresiva de la politica exterior europea: las medidas restrictivas
dejan de ser simples instrumentos de presion diplomatica para insertarse en una logica de
responsabilidad y garantia propias del derecho sancionador.

La aproximacién al derecho sancionador no se produce Unicamente en el plano
estructural o institucional, sino que también parece manifestarse desde una perspectiva
funcional, en la medida en que estas medidas parecen haber asumido, de hecho, un papel
sustitutivo del derecho penal internacional®3. La lentitud y las dificultades de la justicia penal
-ya sea por la falta de competencia de la Corte Penal Internacional, los bloqueos politicos
en el Consejo de Seguridad o la aplicacidon restrictiva del principio de jurisdicciéon universal-
dejan sin sanciéon muchas violaciones graves del Derecho internacional. En ese vacio de
punicién, las medidas restrictivas actian como un mecanismo alternativo de atribucion
de responsabilidad, que permite reaccionar frente a individuos o entidades implicados
en crimenes internacionales sin necesidad de un proceso penal formal. Las sanciones
internacionales se han convertido en una herramienta de enforcement con una funcién
cuasi penal, capaz de proyectar la responsabilidad individual mas alla de los limites del
derecho penal clasico. Aunque no constituyen una sancién penal en sentido estricto, cumplen
parcialmente su funcién preventiva y expresiva, proyectando un mensaje de reproche y
exclusion que refuerza la vigencia de las normas internacionales basicas. Esta convergencia
funcional explica, en buena medida, su expansién reciente y el protagonismo que han
adquirido en la defensa de los valores fundacionales de la Unién y del orden internacional.

En definitiva, la aproximacion del sistema de medidas restrictivas al régimen sancionador
-sobre todo las derivadas de regimenes tematicos-, tanto en su disefio institucional como en su
funcién material, abre la cuestién de su verdadera naturaleza juridica.

3. ¢SON PENALES LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS? EL TEST ENGEL COMO
CRITERIO DE CALIFICACION

3.1. El canon europeo para identificar sanciones penales: el test
Engel y los Welch factors

La cuestion que en este punto se plantea es si deben considerarse las medidas restrictivas
-0, al menos, algunas de ellas- sanciones penales en sentido material y, en tal caso, como

52 Bank Refah Kargaran, TIUE (Gran Sala), 6 de octubre de 2020, C-134/19 P. El asunto se referia al recurso interpuesto
por el banco irani Bank Refah Kargaran contra las medidas restrictivas adoptadas por la Unidn en el contexto del
programa nuclear irani. El Tribunal de Justicia reconocié su competencia no solo para revisar la legalidad de tales
actos, sino también para conocer de acciones de responsabilidad extracontractual derivadas de su eventual ilegalidad,
extendiendo el control jurisdiccional de la PESC mas alla de la mera anulacién de actos hacia la reparacién de los dafios
causados por medidas restrictivas indebidas. La sentencia consolidd asi la linea iniciada en Rosneft, confirmando la
integracion progresiva de la PESC en el orden jurisdiccional ordinario de la Unién y reforzando la exigencia de tutela
judicial efectiva como limite material al ejercicio del poder sancionador en materia de politica exterior.

53 BEAUCILLON, C., op. cit., pp. 1679-1695. MOISEIENKO, A.: “Crime and Sanctions: Beyond Sanctions as a Foreign
Policy Tool”, German Law Journal, vol. 25, n®1, 2024, pp. 17- 47. DOI: 10.1017/glj.2023.103. CECCARONI, F., op. cit, pp.
25-28 y 147-148.
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determinarlo. La respuesta nos conduce a Estrasburgo, donde el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos viene elaborando, desde hace casi medio siglo, un canon auténomo
destinado a identificar cudndo una medida debe ser calificada como “penal” en el sentido
del Convenio, con independencia de su denominacién formal: el denominado test Engel. Se
trata de una doctrina que, aun nacida en el ambito del TEDH, ha sido asumida de manera
expresa también por el TJUE en materias como las sanciones tributarias de caracter punitivo,
lo que confirma su centralidad como pardmetro comun europeo para identificar sanciones de
naturaleza penal mas alla de las etiquetas formales.

El punto de partida se encuentra en la sentencia Engel y otros c. Paises Bajos (1976)°%,
en la que el TEDH examiné si las sanciones disciplinarias impuestas a varios militares
holandeses debian quedar sometidas al articulo 6 del CEDH. La respuesta fue afirmativa:
aunque formalmente calificadas como sanciones disciplinarias, atendiendo a su finalidad
represiva, su caracter disuasorio general y, en algunos casos, la severidad de la medida
impuesta, que incluia privacién de libertad, debian considerarse “penales”. De ahi se extrajo
un triple canon que ha servido de referencia desde entonces: (i) la clasificacién en el derecho
interno; (ii) la naturaleza y finalidad de la infraccion y de la medida; y (iii) la gravedad de la
sancion.

En décadas posteriores, el TEDH fue consolidando y matizando este andlisis. En Oztiirk
c. Alemania (1984)°° declaré que una multa de trafico, aunque considerada infraccién

54 Engel y otros c. Paises Bajos, STEDH, 8 de junio de 1976, Series A n2 22. En este caso, cinco militares holandeses
recurrieron ante la Comision Europea de Derechos Humanos -que trasladd el caso ante el Tribunal Europeo- la
imposicion de diversas infracciones disciplinarias (no cumplimiento de arresto, conduccién irresponsable de un
vehiculo militar, publicacion de una revista de la asociacién de soldados en que se vertian conceptos contra la
disciplina militar y los mandos militares) y ello por considerar que en el procedimiento disciplinario se habian
infringido las garantias del CEDH, particularmente el derecho a la libertad y la seguridad (art. 5) y el derecho
a un juicio justo (art. 6). El TEDH establecié un concepto autonomo de “acusacién en materia penal”, fijando
tres criterios: clasificacion interna, naturaleza y finalidad de la medida (represiva/disuasoria), y severidad de la
sancién. Supuso el nacimiento del canon Engel, que abre el art. 6 CEDH a sanciones formalmente administrativas o
disciplinarias. Vid. también Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Guia sobre el articulo 6 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos — Derecho a un proceso equitativo (aspecto penal), Consejo de Europa, 2014, disponible
en: https://ks.echr.coe.int/documents/d/echr-ks/guide_art_6_criminal_spa. DELMAS MARTY, M.: “La “matiére pénale”
au sens de la Convention européenne des droits de I'Homme, flou du droit pénal “, Revue de Science Criminelle,
1987, pp. 819- 854. SAND-HENRIKSEN, P.: The Concepts of a Legal Sanction and Sanction Regime. A EU Blueprint for
International Criminal and Financial Law and a Constitutional Challenge for the EU Financial Sectors, Thesis submitted
for assessment with a view to obtaining the degree of Doctor of Laws of the European University Institute, Florencia,
2023, pp. 65 ss. ; R. SICURELLA, R., COSTA, M.: El principio de legalidad, en SICURELLA, R.; MITSILEGAS, V.; PARIZOT, R;
LUCIFORA, L. (EDS): Principios generales del Derecho Penal en la Unidn Europea, BOE, 2020, pp. 60 ss. CAEIRO, P.: “The
influence of the EU on the “blurring” between administrative and criminal law” en GALLI, F., WEYEMBERGH, A. (eds.),
Do labels still matter? Blurring boundaries between administrative and criminal law. The influence of the EU, Editions
del’Université de Bruxelles, 2014. NIETO MARTIN, A.: Fraudes Comunitarios, Derecho penal econémico europeo, Praxis,
Barcelona, 1996, pp. 91 ss. Criticamente, GOSS, R.: “The Engel criteria in the 21st century: irrational flexibility and
deference in recent European Court of Human Rights jurisprudence”, Human Rights Law Review, n%4, vol. 25, 2025.
DOI: 10.1093/hrlr/ngaf031.

55 Bztiirk c. Alemania, TEDH, 21 de febrero de 1984, Series A n2 73. El Sr. Oztirk, ciudadano turco residente en
Alemania, fue sancionado con una multa de 60 marcos alemanes por un accidente de trafico leve, calificado en el
derecho interno como Ordnungswidrigkeit (infraccion administrativa). El TEDH recordd que la calificacién nacional
no es determinante y, aplicando los criterios Engel, concluyd que la sancion era “penal” en el sentido auténomo
del art. 6 CEDH: no se dirigia a un grupo restringido sino a la poblacidon en general, perseguia fines represivos y
disuasorios y podia transformarse en privacion de libertad en caso de impago. Ademas, declaré vulnerado el art. 6.3
e) porque Alemania habia impuesto al sancionado el pago del intérprete, cuando el derecho a asistencia lingliistica
gratuita es absoluto en toda “materia penal”. La aportacién esencial del caso fue precisar los criterios materiales
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administrativa en el derecho interno tenia naturaleza penal por su alcance general y su
finalidad disuasoria. A este respecto, incidi6 en que la calificaciéon de la infraccion como
administrativa por el Estado no es determinante a efectos del Convenio: “El Convenio no
se opone a las iniciativas de «despenalizacion» que se estdn Illevando a cabo, de formas muy
diversas, en los Estados miembros del Consejo de Europa (..) No obstante, si los Estados
contratantes pudieran, a su discrecidn, excluir la aplicacién de las cldusulas fundamentales de
los articulos 6 y 7 al calificar una infraccion de «reglamentaria» en lugar de penal, la aplicacion
de estas disposiciones quedaria subordinada a su voluntad soberana. Una libertad tan amplia
podria dar lugar a resultados incompatibles con el objeto y el propésito del Convenio”>°.

En Bendenoun c. Francia (1994)°7 extendié esta légica a las sanciones fiscales,
subrayando que la severidad econémica de los recargos por fraude tributario bastaba para
calificarlos como “penales”. En este caso, se comprobd que estos recargos se dirigian a la
generalidad de los contribuyentes, perseguian fines represivos y disuasorios y, sobre todo,
alcanzaban un grado de severidad econdmica susceptible de susceptible de comprometer
gravemente la situaciéon patrimonial del afectado. La aportacién fundamental de esta
sentencia fue consolidar la severidad de la sancién econémica como criterio autbnomo para
calificar una medida como penal, aunque no implique privacién de libertad.

Y en Jussila c. Finlandia (2006)°® introdujo una distincién que ha resultado
particularmente influyente: la que separa el “nucleo duro” del derecho penal, donde rige
la aplicaciéon plena de todas las garantias procesales, de un “penal periférico” -como las
sanciones fiscales o de competencia- en el que, sin dejar de ser “penales” en sentido material,
se admite cierta flexibilidad procedimental siempre que se preserve un control judicial

del canon Engel, introduciendo lo que la doctrina denomina los “subcriterios Oztiirk”: (i) que la norma sancionadora
se dirija a la generalidad de los ciudadanos —a diferencia del derecho disciplinario, limitado a colectivos especificos
— vy (ii) que la finalidad principal de la medida sea disuasoria y represiva. Estos subcriterios refuerzan el enfoque
antiformalista del TEDH, cerrando la puerta a que los Estados trasladen al terreno administrativo infracciones de
naturaleza verdaderamente penal para eludir las garantias del Convenio.

56 § 49 Oztiirk c. Alemania

57 Bendenoun c. Francia, TEDH, 24 de febrero de 1994, Series A n?2 284. El demandante fue objeto de un
procedimiento administrativo por fraude fiscal que concluyé con la imposicion de importantes recargos y multas
tributarias. El derecho interno los presentaba como sanciones fiscales accesorias de caracter administrativo, pero
el TEDH, aplicando el canon Engel, concluyd que debian considerarse “penales” en sentido auténomo. Si bien el
procedimiento se tramitaba ante la administracion, el Tribunal observd que las sanciones se dirigian a la generalidad
de los contribuyentes, perseguian fines represivos y disuasorios y, sobre todo, alcanzaban un grado de severidad
econdmica susceptible de susceptible de comprometer gravemente la situacion patrimonial del Sr. Bendenoun. De ahi
gue reconociera la plena aplicabilidad del art. 6 CEDH. La aportacién fundamental de esta sentencia fue consolidar
la severidad de la sancion econémica como criterio auténomo para calificar una medida como penal, aunque no
implique privacion de libertad. Con ello, el TEDH amplié la doctrina de Oztiirk y cerré la puerta a que sanciones
administrativas de cuantia muy elevada quedaran fuera del perimetro de garantias penales, subrayando que la
intensidad aflictiva -sea patrimonial o personal- basta para activar la proteccion del Convenio.

58 Jussila c. Finlandia, TEDH (Gran Sala), 23 de noviembre de 2006, ne 73053/01. EI demandante impugnd la
imposicion de recargos tributarios por irregularidades en sus declaraciones de IVA, tramitados en un procedimiento
administrativo sin vista oral. El TEDH considerd, aplicando el canon Engel, que esos recargos constituian sanciones
“penales” en sentido auténomo: se dirigian a todos los contribuyentes, tenian finalidad represiva y disuasoria y
alcanzaban un grado de severidad relevante. Sin embargo, introdujo una matizacion de gran trascendencia: distinguio
entre el “nucleo duro” del derecho penal, en el que deben aplicarse de forma estricta todas las garantias procesales
del art. 6 (oralidad, inmediacidn, contradiccion, etc.), y un “penal periférico” -al que pertenecen las sanciones
tributarias de caracter administrativo- en el que cabe cierta flexibilidad procedimental, siempre que se preserve la
esencia del derecho a un proceso equitativo mediante la existencia de un control judicial suficiente.
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suficiente®®. Se reconocia asi un régimen de garantias graduadas, modulando la intensidad
de las exigencias procesales en funcién de la gravedad y naturaleza de la sancidn.

En paralelo, con Welch c. Reino Unido (1995)60 el TEDH dio un paso mas, ahora en el
terreno del articulo 7 CEDH. Alli estaba en juego una orden de decomiso aplicada con efectos
retroactivos a un condenado por delitos de drogas. El TEDH tuvo que decidir si tal medida
era una “pena” y, por tanto, debia respetar el principio de legalidad penal y la prohibicion
de retroactividad. El Tribunal observé que, aunque el Estado britanico presentaba la medida
como confiscatoria y preventiva, en realidad perseguia fines represivos y disuasorios, se
vinculaba directamente a una condena penal previa y comportaba una privaciéon patrimonial
de gran severidad y estigmatizacion. Concluy6 asi que debia considerarse una “pena” en el
sentido autonomo del Convenio y que, aplicada retroactivamente, vulneraba el art. 7. El avance
esencial de este asunto fue la formulacién de los denominados “Welch factors” -(i) finalidad
de la medida; (ii) calificacién en el derecho interno; (iii) procedimiento de imposicion; (iv)
severidad y estigmatizacion; y (v) vinculo con una condena penal previa-, que complementan
los criterios Engel y se aplican principalmente en el &mbito del art. 7, enriqueciendo el analisis
auténomo de qué debe entenderse por “pena” en el Convenio.

La jurisprudencia mas reciente ha tendido a fusionar ambos esquemas en un andlisis
cumulativo. El TEDH no distingue ya entre criterios Engel (art. 6) y Welch factors (art. 7)
como compartimentos estancos, sino que integra todos los elementos relevantes en una tnica
valoracion. De esta forma, los articulos 6 y 7 se interpretan a la luz de un mismo concepto
auténomo de sancion penal. Lo decisivo es, por tanto, si la medida presenta una naturaleza
represiva o disuasoria y una severidad suficiente para ser equiparable a una pena, con
independencia de la clasificacion formal o de la via procedimental utilizada para imponerla.

Este canon acumulativo se ha aplicado en ambitos cada vez mas amplios, desde las
sanciones tributarias hasta las multas de competencia o de mercado de valores, como
muestran Menarini Diagnostics c. Italia (2011)°'y Grande Stevens c. Italia (2014)°2. En ambos

59 sobre la graduacion de las garantias en materia de medidas restrictivas, vid. infra IV. 2.

60 welch c. Reino Unido, TEDH, 9 de febrero de 1995, n2 17440/90. El demandante habia sido condenado por trafico
de drogas, y posteriormente se le aplicd, con cardcter retroactivo, una orden de comiso de bienes en virtud de la Drug
Trafficking Offences Act 1986, aprobada con posterioridad a los hechos. El TEDH debia decidir si tal medida constituia
una “pena” a efectos del art. 7 CEDH. El Tribunal observé que, aunque el Estado britanico presentaba la medida
como confiscatoria y preventiva, en realidad perseguia fines represivos y disuasorios, se vinculaba directamente a una
condena penal previa y comportaba una privacion patrimonial de gran severidad y estigmatizacién. Concluyo asi que
debia considerarse una “pena” en el sentido auténomo del Convenio y que, aplicada retroactivamente, vulneraba el
art. 7. El avance esencial de este asunto fue la formulacion de los denominados “Welch factors” —(i) finalidad de la
medida; (ii) calificacion en el derecho interno; (iii) procedimiento de imposicion; (iv) severidad y estigmatizacion; y
(v) vinculo con una condena penal previa—, que complementan los criterios Engel y se aplican principalmente en el
ambito del art. 7, enriqueciendo el analisis auténomo de qué debe entenderse por “pena” en el Convenio.

61 A, Menarini Diagnostics S.r.l. c. Italia, TEDH, 27 de septiembre de 2011, n2 43509/08. La Autoridad Italiana de
la Competencia impuso a la empresa Menarini una multa de aproximadamente seis millones de euros por practicas
anticompetitivas. La sancion fue recurrida ante los tribunales administrativos y ordinarios italianos, que confirmaron la
decision administrativa. Ante el TEDH, la empresa alegd que la multa debia considerarse “penal” y que, al haber sido
impuesta por una autoridad administrativa y no judicial, vulneraba el art. 6 CEDH. El Tribunal, aplicando los criterios
Engel y los Welch factors, concluyd que se trataba efectivamente de una sancidn penal en sentido autbnomo: su
alcance general, finalidad disuasoria y severidad econdmica la situaban claramente en la érbita penal. Sin embargo,
también sostuvo que el art. 6 no exige necesariamente que la sancidon sea impuesta en primera instancia por un
drgano jurisdiccional, siempre que exista con posterioridad un control judicial de plena jurisdiccién, capaz de revisar
tanto los hechos como el derecho y de pronunciarse sobre la proporcionalidad de la sancién. El TEDH considerd que
los tribunales italianos habian ejercido ese control suficiente, por lo que no se aprecié vulneracion.
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casos, el TEDH reconoci6 el caracter penal de sanciones administrativas de gran severidad,
pero consideré que eran compatibles con el Convenio siempre que existiera una revision
judicial de plena jurisdiccion, capaz de controlar tanto los hechos como el derecho.

El canon elaborado en Estrasburgo no ha permanecido ajeno a la jurisprudencia del
TJUE. El Tribunal de Luxemburgo ha hecho uso expreso de los criterios Engel para delimitar
la nocién de “materia penal” en el ambito de la Carta de Derechos Fundamentales de la
Union Europea, en particular respecto del articulo 50, que consagra el principio ne bis in
idem. Asi, en Bonda (C-489/10, 5 de junio de 2012)%3 el Tribunal reconocié que una sancién
administrativa impuesta por fraude a subvenciones agricolas debia considerarse “penal” en
sentido auténomo, al reunir las caracteristicas de finalidad represiva y severidad aflictiva
sefialadas por el TEDH. Esa orientacién se retoma en Akerberg Fransson (C-617/10, 26 de
febrero de 2013)%*, donde el TJUE declara que el articulo 50 de la Carta no se opone a la
imposicién sucesiva de un recargo fiscal y de una sancién penal por los mismos hechos de
incumplimiento de obligaciones declarativas en el &mbito del IVA, salvo que el recargo tenga
caracter penal y sea firme. La sentencia remite al juez nacional la tarea de apreciar, a la
luz de los tres criterios recogidos en Bonda (y previamente en Engel), si el recargo fiscal
de que se trata tiene naturaleza penal y, en consecuencia, si la apertura o continuacién del
procedimiento penal vulneraria el ne bis in idem®°.

Esta recepcidon parcial evidencia que el TJUE considera vinculante la doctrina de
Estrasburgo sobre el concepto auténomo de sancién penal, aunque hasta la fecha ha evitado
proyectarla de forma explicita al régimen de medidas restrictivas de la PESC.

3.2. Aplicacion del test Engel

El test Engel -junto a los factores Welch- exige analizar tres criterios: (i) la calificacion
juridica en el derecho interno, (ii) la naturaleza de la infraccién y (iii) la gravedad de
la sancién. Ahora bien, el TEDH ha precisado que la calificaciéon juridica en el Derecho
interno solo resulta determinante cuando la propia norma nacional reconoce expresamente
el caracter penal de la infraccion. En tal caso, dicha calificaciéon constituye un indicador
especialmente relevante a la hora de apreciar la naturaleza penal del procedimiento en el
sentido autonomo del Convenio. En caso contrario, es decir, si el legislador nacional no la
considera penal, el examen no puede quedarse en la etiqueta que éste confiere a la medida,
pues las garantias para el ejercicio del ius puniendi no pueden depender de la discrecion del

62 Grande Stevens y otros c. ltalia, TEDH, 4 de marzo de 2014, n2 18640/10 y acumulados. El caso se referia a
sanciones impuestas por la CONSOB (autoridad de supervision bursatil italiana) a directivos y sociedades vinculadas
a Fiat, por maniobras de manipulacién de mercado. Las sanciones consistieron en multas millonarias y prohibiciones
temporales de ejercer cargos directivos. El derecho interno las presentaba como sanciones administrativas de caracter
regulatorio, pero el TEDH, aplicando los criterios Engel y los Welch factors, considerd que debian calificarse como
“penales” en sentido auténomo: estaban dirigidas a la generalidad de los operadores de mercado, tenian una finalidad
represiva y disuasoria evidente, y eran de gran severidad patrimonial y profesional, con un fuerte componente
de estigmatizacion social. El Tribunal concluyd, en consecuencia, que eran aplicables todas las garantias del art. 6
CEDH, incluida la presuncién de inocencia. Asimismo, advirtié que el reconocimiento de la naturaleza penal de estas
sanciones obligaba a examinar con especial cuidado la compatibilidad de su acumulacién con procedimientos penales
paralelos por los mismos hechos, a la luz del art. 4 del Protocolo n2 7 (ne bis in idem).

63 TJUE, asunto C-489/10, Bonda, sentencia de 5 de junio de 2012
64 TJUE, asunto C-617/10, Akerberg Fransson, sentencia de 26 de febrero de 2013

65 §§ 33-37.
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poder que lo ejerce®®. En este sentido, la jurisprudencia ha reiterado que las operaciones de
“despenalizacion” que trasladan infracciones al &mbito administrativo no excluyen que estas
deban calificarse como “penales” en el sentido auténomo del Convenio, so pena de vaciarlo de
contenido.

Los otros dos criterios -naturaleza de la infraccién y gravedad de la sancién- son los
realmente decisivos. El TEDH ha insistido en que son alternativos y no cumulativos: basta con
que concurra uno de ellos para concluir que la medida es penal, y solo procede una valoracion
conjunta cuando el analisis de cada uno por separado no arroja un resultado claro®”.

En relacion con el criterio de la naturaleza de la infraccidn, el Tribunal ha establecido una
serie de variables a tener en cuenta: (a) el alcance subjetivo de la norma, pues es indicio de
naturaleza penal que la regla se dirija a la generalidad de los ciudadanos y no a un grupo
sometido a un régimen de sujecién especial®®; (b) la finalidad perseguida, de modo que el
caracter represivo o disuasorio de la sancién revela su dimensiéon penal, mientras que una
finalidad meramente compensatoria apuntaria en otra direccién®®; y (c) el tipo de interés
protegido, que serd indicio de naturaleza penal si se trata de valores generales de la sociedad o
de bienes cuya tutela corresponde normalmente al derecho penal”’.

Por su parte, el criterio de la gravedad de la sanci6n se valora atendiendo a la pena
méaxima prevista en abstracto por la norma aplicable’!, pero también a los efectos concretos
que puede producir sobre el sancionado, de modo que incluso sanciones patrimoniales
pueden entrar en la érbita penal cuando alcanzan un nivel aflictivo considerable’?. El TEDH
ha advertido, ademas, que la ausencia de privacién de libertad no es por si sola determinante
para excluir el caracter penal: una sanciéon puede serlo intrinsecamente por su finalidad y
severidad, aunque solo se exprese en el plano patrimonial’3:

3.2.1. Calificacion en el derecho interno y proceso de imposicion

El primer criterio del canon Engel atiende a la calificaciéon formal que el derecho interno
confiere a la infraccion y a la sanciéon. Como ya hemos expuesto anteriormente, el TEDH ha
precisado, sin embargo, que este criterio solo es concluyente cuando la propia norma nacional
califica la medida como penal.

Aplicado al régimen de medidas restrictivas de la Union, el resultado es claro: ni el
Tratado de la Unién Europea ni los reglamentos del Consejo califican estas medidas como
sanciones penales. Antes bien, se presentan como instrumentos de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC), adoptados en virtud del art. 29 TUE y del art. 215 TFUE, y tienen
la forma de decisiones y reglamentos del Consejo, de naturaleza politico-administrativa. El

66 STEDH, Oztiirk c. Alemania, 21.2.1984, § 49

67 jussila c. Finlandia, 23.11.2006, § 38; Bendenoun c. Francia, 24.2.1994, § 47

68 Bendenoun, § 47

63 Bztiirk, § 53; Grande Stevens c. Italia, 4.3.2014, § 96

70 Grande Stevens, § 96; Produkcija Plus Storitveno podjetje d.o.o. c. Eslovenia, 23.10.2018, § 42
71 Campbell y Fell c. Reino Unido, § 72; Demicoli c. Malta, § 34

72 Bendenoun, § 47

73 Oztiirk, § 53; Nicoleta Gheorghe c. Rumania, 2009, § 26
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propio Consejo insiste en que se trata de medidas de caracter preventivo, dirigidas a modificar
conductas internacionales contrarias a la paz y la seguridad’*.

No obstante, atendiendo a los factores Welch, dos elementos deben destacarse. En
primer lugar, el 6rgano de imposicién: las medidas no son adoptadas por una autoridad
administrativa independiente o por un tribunal, sino por un drgano politico de la Unién
(el Consejo, a propuesta del Alto Representante), lo que introduce un componente de
discrecionalidad politica en su configuracién. En segundo lugar, el procedimiento: la inclusion
de una persona en listas restrictivas no responde a un proceso contradictorio previo, sino a
una decision unilateral del Consejo, adoptada sobre la base de informaciéon a menudo secreta
y proporcionada por servicios de inteligencia, que solo puede ser revisada a posteriori por
el Tribunal de Justicia. Esta revision judicial, aunque real y relevante desde Kadi I (2008), no
sustituye a un procedimiento sancionador de caracter jurisdiccional en origen, sino que actiia
como mecanismo de control de legalidad y proporcionalidad una vez impuesta la medida.

Asi pues, desde el punto de vista del primer criterio Engel, la calificacién formal de las
medidas restrictivas es claramente no penal, pues se configuran en el derecho de la Unién
como instrumentos de politica exterior. Sin embargo, el hecho de que sean impuestas por
un 6rgano politico-administrativo sin proceso previo y con control judicial solo posterior
refuerza la necesidad de aplicar los criterios materiales de naturaleza y gravedad. De lo
contrario, la ausencia de etiqueta penal permitiria sustraer a estas medidas de las garantias
del art. 7 CEDH, resultado que el propio TEDH ha rechazado de forma constante desde Oztiirk.

3.2.2. La naturaleza de la infraccion y de la medida

El segundo criterio del canon Engel se centra en la naturaleza de la infraccion y constituye,
segin el propio TEDH, el mas importante a la hora de determinar si una medida debe
considerarse penal en el sentido auténomo del Convenio’®. Su analisis requiere ponderar una
serie de elementos que han ido perfilandose en la jurisprudencia: el alcance subjetivo de la
norma, la finalidad de la medida y los intereses protegidos.

A. Alcance subjetivo

El TEDH ha destacado reiteradamente que es indicio de naturaleza penal que la norma
sancionadora se dirija a la generalidad de los ciudadanos y no a un grupo limitado sometido
a un régimen de sujecién especial. Asi lo sefialé en Bendenoun c. Francia’®, al afirmar que las
sanciones tributarias impuestas al contribuyente tenian caracter penal precisamente porque
afectaban a la totalidad de los administrados y no a un colectivo profesional concreto. De igual
modo, en Oztiirk c. Alemania’’, al analizar una multa de trafico formalmente administrativa, el
Tribunal subrayé que la infraccion no se limitaba a un grupo sujeto a disciplina especifica, sino
que se aplicaba a la ciudadania en general.

Este criterio puede tener especial relevancia en el analisis de las medidas restrictivas
de la Union. Si bien en determinados regimenes geograficos clasicos las sanciones parecian

74 Consejo de la UE, Orientaciones sobre la aplicacion y evaluacion de medidas restrictivas en el marco de la PESC,
2018, p. 5.

75 Jussila c. Finlandia, 23.11.2006, § 38
76547

77§53
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concebidas desde el inicio con determinados sujetos como destinatarios principales -por
ejemplo, dirigentes politicos, militares o empresarios asociados a un conflicto concreto-
la evolucién hacia regimenes tematicos de alcance global, como el relativo a violaciones
graves de derechos humanos, muestra un disefio normativo con un grado de generalidad
mucho mayor. Tales regimenes no se limitan a un circulo cerrado de individuos previamente
identificados, sino que establecen disposiciones de caracter general que pueden aplicarse a
cualquier persona fisica o juridica que incurra en las conductas tipificadas. La apertura del
catdlogo de destinatarios se apoya en el interés en perseguir este tipo de comportamientos
con independencia de quién los realice o donde tengan lugar, lo que refuerza su semejanza
estructural con las disposiciones penales.

De este modo, el alcance subjetivo de los regimenes restrictivos horizontales o tematicos
-no tanto los verticales- muestra una convergencia con el propio de las normas penales:
cualquier persona, sin necesidad de mantener una relacién institucional con la Unién, puede
convertirse en destinataria de una sancion si incurre en las conductas definidas en abstracto.
Este grado de generalidad aproxima este tipo de medidas restrictivas a la légica del derecho
penal, en la medida en que se configuran como normas sancionadoras de vocacién universal,
alejadas del ambito disciplinario y de la sujecién especial.

B. Finalidad de la medida

El segundo elemento que el TEDH examina para determinar si una sancién es penal en
sentido auténomo es su finalidad. Desde Oztiirk c. Alemania el Tribunal ha dejado claro que
el caracter represivo y disuasorio de una medida basta para situarla en el ambito del art. 6
CEDH: “el hecho de que una disposicién se dirija a todos los ciudadanos y no solo a un grupo
particular, y de que tenga un cardcter preventivo y represivo, basta para situarla en la esfera
del articulo 6"7%. En Bendenoun c. Francia reiteré6 que “las sanciones tributarias (...) tienen
esencialmente un caracter represivo, pero también disuasorio”’°. Y en Grande Stevens c. Italia
destacd que las sanciones bursatiles “perseguian evidentemente fines represivos y disuasorios,
dirigidos a garantizar la integridad del mercado financiero”®’. Por el contrario, cuando la
finalidad es meramente compensatoria o reparadora, como ocurre con medidas cuyo objetivo
es restituir un perjuicio econémico o resarcir un dafio sin voluntad de castigo, el Tribunal ha
considerado que tales sanciones no pertenecen al ambito penal®!l. En otras palabras, lo que
define la frontera es la funcién de castigo y disuasion: si la sancién se limita a reparar un
dafio o a prevenir riesgos de forma administrativa, no se trata de “materia penal”; si en cambio
busca reprochar una conducta y prevenir su reiteracion, si lo es.

En el caso de las medidas restrictivas de la Unidn, la retdrica oficial insiste en su caracter
preventivo. El Consejo de la UE las define como medidas impuestas para inducir un cambio
en las politicas o actividades de un pais, gobierno, entidades o individuo y precisa que
son “de naturaleza preventiva y no punitiva”®?. Y, en sus Orientaciones sobre la aplicacién
y evaluacién de medidas restrictivas de la PESC®® manifiesta que éstas cumplen una triple

78 §53
79 §47
80 §96
81y, gr. Engel c. Paises Bajos, 8.6.1976, § 82; Bendenoun, § 47; Welch c. Reino Unido, 9.2.1995, § 28

82 Orientaciones del Consejo de la Unién Europea sobre la aplicacién y evaluacion de medidas restrictivas (2018)
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funcién: c oercing, constraining y signalling. Es decir, que sirven para forzar a los destinatarios
a modificar su conducta aumentando el coste de mantenerla (coercion), para limitar su
capacidad de continuar con la actividad reprochada (constraint), y para enviar un mensaje
politico claro a los sancionados y a la comunidad internacional acerca de la posicién de la
Union (signalling). En esta linea, la jurisprudencia del TJUE también ha subrayado que no
constituyen “penas”, sino instrumentos de politica exterior destinados a preservar la paz y la
seguridad internacionales®*.

Un andlisis detallado de su practica revela, sin embargo, una finalidad mucho mas
compleja y ambivalente. Aunque la UE insista en presentarlas como instrumentos preventivos,
las medidas restrictivas cumplen en realidad funciones que el TEDH ha identificado como
propias de la “materia penal”: reprimir y castigar conductas ilicitas, disuadir al infractor
individual y comunicar un mensaje de caracter general a la comunidad internacional.

Resulta paradojico calificar las medidas restrictivas inicamente como preventivas, cuando
su légica de imposicidn es, en la mayoria de los casos, “post-delictiva”: se adoptan en reacciéon
a violaciones ya producidas, no para impedirlas®®. Los regimenes verticales ilustran bien
esta cuestion: asi, por ejemplo, las sanciones impuestas a Bielorrusia tras la represion
postelectoral de 2020 o las adoptadas en Irdn por la violencia contra manifestantes son
ejemplos claros de medidas impuestas en consecuencia de hechos ya consumados. Esa misma
logica de reaccion y atribucion se aprecia también en la Decisién (PESC) 2018/1544, que crea
el régimen de medidas restrictivas por el uso de armas quimicas, cuyo considerando 2 declara
expresamente la voluntad “identificar y exigir responsabilidades a las personas, entidades,
grupos o gobiernos responsables del uso de armas quimicas, asi como a quienes asisten o
fomentan dichas actividades”. Este caracter reactivo pone de relieve su dimensién retributiva
o represiva: no buscan Unicamente impedir futuras conductas ilicitas, sino también atribuir
responsabilidad y reproche juridico-politico a quienes ya las han cometido. Este caracter
reactivo revela una dimensién punitiva o retributiva, que trasciende la funcién meramente
preventiva que la Union suele invocar. Como ha sefialado Nossal, las sanciones internacionales
pueden entenderse como una forma de castigo, orientada a infligir un mal como respuesta
a otro mal cometido, mas que como un mecanismo racional de coercion®®. Asi, aunque las
sanciones se concibieron originariamente para frenar la escalada de conflictos y evitar el
recurso a la fuerza, en la practica se han transformado en un mecanismo de respuesta a
infracciones internacionales ya verificadas.

El régimen horizontal de la Unién Europea sobre violaciones graves de derechos humanos
no es ajeno a esta dimensién punitiva. Aunque sus considerandos no lo expresan de manera

83 Orientaciones del Consejo de la UE sobre la aplicacién y evaluacidn de medidas restrictivas en el marco de la PESC
(2018)

84 por ejemplo, en Kadi Il (C-584/10 P, C-593/10 P y C-595/10 P, 18 de julio de 2013), el Tribunal de Justicia subrayé
que las congelaciones de fondos no constituyen “penas” en sentido estricto, sino medidas de caracter “preventivo”
orientadas a luchar contra el terrorismo internacional. En la misma linea, en HTTS v. Council (T-128/12 y T-182/12,
2013, § 42) y en Ezz y otros v. Council (T-256/11, 2014, §§ 77-80), el Tribunal General reiteré que los activos congelados
“no son confiscados como productos del delito, sino inmovilizados a titulo cautelar”.

85 Como subrayan Miadzvetskaya y Challet, definir las medidas restrictivas de la UE como meramente preventivas
equivale a pasar por alto sus otras funciones, vid. MIADZVETSKAYA, Y., CHALLET, C.: “Are EU restrictive measures really
targeted, temporary and preventive? The case of Belarus” Europe and the World: A law review, vol. 6, n21, 2022. DOI:
10.14324/111.444.ewlj.2022.03.

86 NOSSAL, K. R.:“International Sanctions as International Punishment”, International Organization, vol. 43, n2 2, 1989,
pp. 301-322.

Estudios Penales y Criminolégicos, 46 (2025). ISSN-e: 2340-0080

24 https://doi.org/10.15304/epc.46.11029


https://doi.org/10.14324/111.444.ewlj.2022.03
https://doi.org/10.15304/epc.46.11029

LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS DE LA UNION EUROPEA: ;POLITICA EXTERIOR O SANCION PENAL?

tan contundente como en el régimen de armas quimicas, su légica de funcionamiento es
esencialmente reactiva: las medidas se adoptan tras la constatacién de violaciones graves y
buscan atribuir responsabilidad individual a sus autores. No pretende Unicamente disuadir
futuras violaciones, sino responder a abusos ya cometidos y expresar un juicio de reproche
politico y moral frente a quienes los perpetran®’. Ahora bien, es posible reconocer que no
todas las medidas adoptadas en el marco de un régimen tematico presentan el mismo grado
de reproche ni responden a la misma finalidad. Por ejemplo, en el régimen de violaciones
graves de derechos humanos, la Decision (PESC) 2020/1999 contempla la adopcién de las
mismas medidas restrictivas tanto para los autores directos de violaciones graves como
para quienes colaboran o asisten en su comisién, o incluso para las personas o entidades
meramente “asociadas”. Y mientras las que se dirigen contra los responsables directos de
las violaciones tienen una finalidad esencialmente punitiva, lo cierto es que las aplicadas
a las “entidades asociadas” poseen un cardcter mas preventivo o precautorio, orientado
a evitar la elusiéon de las sanciones principales. Esto pone de relieve que, dentro de un
mismo régimen de medidas restrictivas, las sanciones efectivamente impuestas pueden tener
distintas finalidades e, incluso, llegar a tener naturalezas distintas.

Ademas de la posible finalidad punitiva, las sanciones cumplen una funcién de prevencién
general. No solo buscan modificar la conducta del destinatario directo, sino comunicar a
terceros la desaprobacion de una conducta y advertirles de las consecuencias de reproducirla.
Esta dimensién comunicativa es inseparable de un propdsito de estigmatizacion: los
sancionados quedan publicamente sefialados como responsables de violaciones graves del
derecho internacional, lo que comporta efectos sociales y reputacionales significativos. Como
sostiene Hofer, las sanciones internacionales no solo limitan capacidades materiales, sino que
construyen y refuerzan jerarquias de comportamiento aceptable en un sistema internacional,
generando un efecto punitivo y simbélico que trasciende a los propios afectados®®. Ademas,
no todas las sanciones internacionales buscan inducir un cambio de comportamiento en
sus destinatarios. En ocasiones, resulta claro que éstos no tienen capacidad ni voluntad de
satisfacer las demandas formuladas (por ejemplo, organizaciones terroristas responsables de
atentados ya consumados). En tales casos, la légica de las sanciones no es coercitiva, sino
retributiva y comunicativa: se trata de enviar un mensaje a la comunidad internacional en su
conjunto, reafirmando la vigencia de la norma infringida y estigmatizando a los responsables.
Estas medidas, por tanto, cumplen una funcién de prevencién general simbdlica, orientada
mas a reforzar la norma y advertir a terceros que a modificar la conducta de los sancionados.

87 El modelo europeo se inspira en la legislacion estadounidense conocida como Magnitsky Act, aprobada en 2012 tras
la muerte del abogado ruso Sergei Magnitsky en una prision de Moscu, y posteriormente ampliada mediante la Global
Magnitsky Human Rights Accountability Act de 2016, que extendio la posibilidad de sancionar a los responsables de
abusos o corrupcion en cualquier pais del mundo. En el ambito europeo, el caso Magnitsky desempefié un papel
simbdlico relevante: en 2019 el Parlamento propuso que el nuevo régimen llevara su nombre, “dada la importancia
simbdlica del caso”; sin embargo, los Paises Bajos, impulsores de la iniciativa, se opusieron a esa denominacion para
evitar la impresién de que el régimen se dirigia principalmente contra Rusia. Vid. European Parliament Research
Service, “EU human rights sanctions Towards a European Magnitsky Act”, Diciembre 2020, disponible aqui: EU human
rights sanctions.

88 HOFER, A.: “Creacion y contestacion de la jerarquia: efecto punitivo de sanciones en un sistema horizontal”, Revista
CIDOB d'Afers Internacionals, n225, 2020, pp, 15-37. DOI: 10.24241/rcai.2020.125.2.15, p. 20.
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C. Interés protegido

El TEDH ha sefialado que otro factor relevante para determinar la naturaleza penal de una
sancidn es el tipo de interés protegido por la norma. Cuando la sancién se orienta a tutelar
intereses privados o meramente patrimoniales, puede justificarse su adscripcién al dmbito
administrativo. En cambio, cuando protege bienes juridicos colectivos o valores esenciales de
la sociedad, el procedimiento entra en el terreno de la “materia penal”. Asi lo indicé en Grande
Stevens c. Italia (2014)8%, al subrayar que las sanciones bursatiles perseguian garantizar
la integridad de los mercados financieros, un bien de interés publico cuya proteccion
corresponde normalmente al derecho penal®’. En la misma linea, en Produkcija Plus Storitveno
podjetje d.o.o. c. Eslovenia (2018)°!, el Tribunal insisti6 en que sanciones administrativas
deben considerarse penales cuando la norma nacional persigue intereses cuya proteccion se
encomienda normalmente al derecho penal.

Si este razonamiento se traslada a las medidas restrictivas de la Union, el caracter
penal resulta ain mas evidente. Lejos de limitarse a la proteccién de intereses individuales
o sectoriales, los regimenes tematicos de la PESC buscan salvaguardar valores nucleares
de la comunidad internacional: la paz y la seguridad internacionales, la prohibiciéon del
uso de armas quimicas, la lucha contra el terrorismo y la financiacién de la proliferaciéon
nuclear, o la tutela de los derechos humanos frente a violaciones graves y sistematicas. Este
ultimo caso es especialmente ilustrativo, pues el régimen de violaciones graves de derechos
humanos identifica como conductas que dan lugar a la imposicién de sanciones nada menos
nada menos que violaciones que el propio Derecho internacional califica como crimenes
internacionales, entre ellas el genocidio, la tortura o la esclavitud. Al reaccionar frente a tales
conductas mediante sanciones personales, la Unién no solo pretende prevenir su repeticion,
sino también castigar y estigmatizar a sus autores, reproduciendo la l6gica del ius puniendi en
el plano internacional. Vogel ha resaltado la proximidad de estas medidas restrictivas con el
derecho penal, pues en muchos casos, la imposicion de éstas se presenta de manera accesoria
o paralela a procesos penales en curso y los indicios en los que se basa su imposicion
provienen de procesos penales nacionales”?.

89 Grande Stevens y otros c. Italia, TEDH, 4 de marzo de 2014, n? 18640/10 y acumulados. El caso se referia a
sanciones impuestas por la autoridad bursatil italiana (CONSOB) a directivos y sociedades vinculadas a Fiat, por
supuestas maniobras de manipulacién de mercado. Las sanciones consistieron en multas millonarias y prohibiciones
temporales de ejercer cargos directivos. El Estado italiano las calificaba como sanciones administrativas, pero el TEDH
concluyé que debian considerarse “penales” en sentido auténomo: se dirigian a la generalidad de los operadores de
mercado, tenian una finalidad represiva y disuasoria, y perseguian proteger un bien juridico de interés publico —la
integridad de los mercados financieros— normalmente tutelado por el derecho penal (§ 96).

90 g 96 “jt appears that the provisions which the applicants were accused of breaching were intended to guarantee
the integrity of the financial markets and to maintain public confidence in the security of transactions. The Court
reiterates that the CONSOB, an independent administrative body, has the task of protecting investors and ensuring the
effectiveness, transparency and development of the stock markets (see paragraph 9 above). These are general interests
of society, usually protected by criminal law”.

91 § 42. Produkcija Plus Storitveno podjetje d.o.o. c. Eslovenia, TEDH, 23 de octubre de 2018, n? 47072/15. El
litigio surgié a raiz de sanciones administrativas impuestas a una empresa eslovena por infracciones en materia
de comunicacion audiovisual. El TEDH considerd que, pese a su calificacion formal como administrativas, dichas
sanciones debian calificarse como penales, pues «la norma nacional persigue intereses cuya proteccidn se encomienda
normalmente al derecho penal» (§ 42). Con este razonamiento, el Tribunal consolidé la doctrina de que el criterio del
interés protegido puede ser determinante: cuando lo que esta en juego son bienes juridicos de alcance general —no
meramente privados o sectoriales—, las garantias del art. 6 CEDH resultan plenamente aplicables. La sentencia amplié
asi la linea marcada por Grande Stevens, proyectandola a otros ambitos regulatorios.
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La propia Uniéon Europea ha asumido este paralelismo en el régimen de sanciones
por violaciones graves de derechos humanos, cuyo objetivo declarado es “luchar contra
la impunidad y apoyar la rendicion de cuentas de los autores de violaciones graves de los
derechos humanos y crimenes atroces” ante jurisdicciones nacionales o internacionales”.
Aunque en la practica la posibilidad de un enjuiciamiento efectivo de tales responsables
-ya sea mediante el principio de jurisdiccién universal o ante tribunales internacionales-
resulta extremadamente limitada, el discurso oficial de la Unién revela una clara aproximacion
al lenguaje y a la légica del derecho penal internacional. Las medidas restrictivas no se
presentan solo como instrumentos preventivos frente a riesgos coyunturales, sino como
reacciones institucionalizadas ante la comision de crimenes internacionales, orientadas a
afirmar publicamente la responsabilidad y el reproche moral y juridico de sus autores. En
este sentido, la coincidencia entre los bienes juridicos protegidos por estos regimenes y los
intereses tutelados por el derecho penal internacional constituye un argumento relevante
para sostener su naturaleza penal en sentido auténomo, aun cuando su efecto no sea
propiamente punitivo en términos procesales.

3.2.3. La gravedad de la medida

El tercer criterio identificado en Engel se refiere a la gravedad de la sancidn, que el TEDH
analiza tanto en abstracto como en sus efectos concretos.

A. La gravedad en abstracto de la medida

Lo que debe examinarse, en primer lugar, es la sanciéon en abstracto prevista por la
norma aplicable. El Tribunal ha destacado en Campbell y Fell c. Reino Unido (1984, § 72) y en
Demicoli c. Malta (1989, § 34) que la mera posibilidad de sanciones de gran severidad basta
para activar las garantias del art. 6 CEDH. No es decisivo que la sancion no implique prision:
las multas u otras restricciones pueden ser lo suficientemente aflictivas’®. En Bendenoun c.
Francia®®, el Tribunal considerd que la severidad econémica de los recargos fiscales bastaba
por si sola para reconocer su caracter penal.

Aplicado a las medidas restrictivas de la UE, este examen revela un nivel de severidad
maximo, que no ha hecho sino acrecentarse en los ultimos afos. Asi, la congelacién de fondos
y recursos econdmicos, la prohibicion de viajar al territorio de la Union y las restricciones
sectoriales o financieras de gran alcance son algunas de las sanciones que la UE acostumbra
a imponer. Se trata de sanciones que, en abstracto, afectan a derechos fundamentales como la
propiedad o la libertad de circulacidn con una intensidad comparable a las sanciones penales
mas severas previstas en los ordenamientos internos.

Pero, como ya anunciabamos, el contenido de las medidas se ha diversificado y sofisticado
en los ultimos afios. La congelacion de activos ha pasado de limitarse a cuentas bancarias
y bienes inmuebles a abarcar cualquier “recurso econdémico” susceptible de generar valor:

92 VOGEL, B.: “Targeted Sanctions against Economic Wrongdoing at the UN and EU Level”, en SIEBER, U. (ed.),
Prevention, investigation and Sanctioning of Economic Crime. Alternative Control Regimes and Human Rights
Limitations. RIDP, vol. 90, num. 2. 2019, Maklu, pp. 151y ss.

93 art. 1, Decisidén 2020/1999
94 Gztiirk c. Alemania, 1984, § 53

9§47
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acciones, participaciones societarias, derechos de propiedad intelectual o patentes, y mas
recientemente criptoactivos. En el régimen contra la proliferacién de armas quimicas, por
ejemplo, no solo se congelaron los fondos de los presuntos responsables del envenenamiento
de Salisbury, sino que también se bloquearon sus eventuales participaciones en sociedades
y activos digitales. Esta ampliaciéon implica ya no solo impedir la financiacién de actividades
ilicitas, sino privar al sancionado de cualquier aprovechamiento patrimonial, con un efecto
que recuerda al decomiso penal.

La prohibicién de viajar también ha experimentado una transformacién sustancial. En
sus inicios, se aplicaba de forma limitada a altos dirigentes politicos y militares de Estados
sancionados, con el objetivo de impedir contactos diplomaticos o negociaciones que pudieran
consolidar una situacion ilicita. Asf ocurrid, por ejemplo, con las sanciones a dirigentes serbios
durante la guerra de Bosnia o a miembros del régimen taliban a finales de los afios noventa.

En conjunto, la evolucion del contenido material de las medidas restrictivas muestra
una clara tendencia hacia la intensificaciéon de su caracter aflictivo. De medidas concebidas
para impedir que se agrave un riesgo para la paz o la seguridad internacionales, han pasado
a configurarse como instrumentos que privan activamente a sus destinatarios de bienes,
derechos y capacidades, con un efecto punitivo tangible. Aunque su finalidad oficial sigue
siendo la de modificar conductas y proteger normas esenciales, la naturaleza y alcance de las
restricciones impuestas aproximan su contenido material al de una pena en sentido funcional.

3.2.3.1. La gravedad de la medida finalmente impuesta

El TEDH también ha atendido al impacto efectivo de las sanciones sobre la vida personal y
profesional del afectado. Un ejemplo paradigmatico de la gravedad de estas medidas -aunque
derivado de un régimen de Naciones Unidas incorporado al derecho comunitario mediante el
Reglamento (CE) n.2 881/2002- es el caso Nada c. Suiza, decidido por la Gran Sala el 12 de
septiembre de 2012. Youssef Nada, ciudadano italiano residente en el enclave de Campione
d’Italia (rodeado por territorio suizo), fue incluido en la lista de sanciones antiterroristas de
NNUU, lo que conllevaba la prohibicién de entrada o transito. Como cualquier desplazamiento
hacia Italia implicaba cruzar territorio suizo, quedé de facto atrapado en el enclave, sin poder
acudir a consultas médicas o visitar a su familia. E1 TEDH concluyé que Suiza habia vulnerado
su derecho a la vida privada y familiar (art. 8 CEDH). Este caso muestra como la prohibicién
de viajar puede convertirse en una limitacién que excede con creces su valor disuasorio o
diplomatico: priva a la persona de movilidad esencial y acota su vida social y familiar, de una
manera prolongada en el tiempo.

En HTTS v. Consejo (C-123/18 P)?°, el TJUE examino el efecto devastador que la inclusién
en una lista restrictiva tuvo sobre la viabilidad econémica de una empresa siria, privandola
practicamente de toda posibilidad de operar en el mercado europeo. El asunto se referia a la
inclusion de la empresa siria Hesham Talaat Talaat Syrian Telecommunications (HTTS) en la
lista de sanciones de la UE por prestar apoyo material al régimen sirio. La compafiia alegd
que la medida habia supuesto en la practica la destruccién de su actividad econémica. El TJUE
subray6 que la congelacién de activos y la prohibicién de mantener relaciones comerciales
tienen un impacto econdémico particularmente severo, susceptible de comprometer incluso
la viabilidad de la empresa, por lo que solo pueden mantenerse si existe una motivacion
suficiente y una base probatoria concreta. En este caso, al no acreditarse la conexién alegada

96 HTTS v. Consejo, TIUE, C-123/18 P, sentencia de 27 de noviembre de 2019.
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con el régimen sirio, el Tribunal anul6 la designacién. De forma andloga, en Sharif v. Consejo
(T-389/13), el Tribunal General subrayé que la congelaciéon de fondos y la inclusiéon en
listas restrictivas no solo afectan a los recursos econémicos del interesado, sino también
a su reputacién, generando un estigma internacional de especial gravedad que exige una
motivacion rigurosa y una base probatoria sélida.

Ademads, debe tomarse en consideracién que la gravedad de estas sanciones se ve
reforzada por su duracién indefinida y por la dificultad de revertir plenamente sus efectos.
Aunque formalmente se adoptan con una vigencia limitada -habitualmente de doce meses-,
en la practica son objeto de renovaciones sucesivas que las convierten en restricciones de
caracter casi permanente. Como han sefialado Miadzvetskaya y Challet’’, “ya no pueden
calificarse de temporales ni reversibles”, puesto que el mecanismo de revisiéon periédica rara
vez conduce al levantamiento, y la inclusién en listas se prolonga durante afios o incluso
décadas, con un efecto de estigmatizacion duradero. A ello se suma que los dafios econémicos
y reputacionales persisten incluso después de su levantamiento: una empresa excluida de
los mercados financieros de la UE dificilmente recupera de inmediato la confianza de los
operadores internacionales, y un particular sometido durante afios a prohibiciones de viajar
y congelaciones patrimoniales dificilmente restituye su vida profesional y social a la situacién
previa. Ejemplos como los regimenes contra Zimbabue o Bielorrusia, mantenidos durante
mas de una década con sucesivas prérrogas, muestran que la reiteracion automatica de
renovaciones convierte las medidas en sanciones de facto permanentes, con consecuencias
irreversibles sobre la capacidad econ6mica y la reputacion internacional de los afectados.

3.2.4. Conclusion

En conclusién, la aplicacién conjunta del canon Engel conduce de manera especialmente
clara, al menos en lo que respecta a los regimenes horizontales de la PESC -y de forma
paradigmatica al régimen de violaciones graves de derechos humanos-, a reconocer la
naturaleza penal en sentido auténomo de las medidas restrictivas de la Unién. Desde el punto
de vista formal, es cierto que ni el Tratado ni los reglamentos califican estas medidas como
sanciones penales y que el Consejo insiste en presentarlas como instrumentos preventivos
de politica exterior. Sin embargo, el hecho de que sean adoptadas por un 6rgano politico,
sin procedimiento contradictorio previo y con un control jurisdiccional Unicamente ex post,
pone de manifiesto los limites de esa calificacién interna y obliga a acudir a los criterios
materiales. En cuanto a la naturaleza de la infraccion, los regimenes horizontales no se dirigen
a un circulo cerrado de sujetos en situacién de sujecion especial, sino que se configuran
como normas de alcance general, aplicables a cualquier persona fisica o juridica que
incurra en las conductas tipificadas; persiguen fines claramente represivos, disuasorios y de
estigmatizacidn; y protegen bienes universales -paz y seguridad internacionales, prohibicion
del uso de armas quimicas, lucha contra el terrorismo y la proliferaciéon, proteccion frente
a violaciones graves y sistematicas de derechos humanos- que el propio ordenamiento
internacional confia tipicamente al derecho penal. El régimen de violaciones graves de
derechos humanos es aqui especialmente significativo, pues toma como presupuesto de la
designaciéon conductas que el Derecho internacional califica como crimenes internacionales
(genocidio, crimenes de lesa humanidad, tortura, esclavitud, ejecuciones extrajudiciales,
desapariciones forzadas). Finalmente, desde la perspectiva de la gravedad de la sancion, la

97 vid. Y. Miadzvetskaya, C. Challet, op. cit., pp. 1-20.
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congelacidn ilimitada de fondos y recursos econémicos, las prohibiciones absolutas de viajar
y las restricciones estructurales al acceso a mercados estratégicos -asi como sus efectos
concretos sobre la vida profesional, econémica y relacional de los afectados, y el estigma
reputacional asociado a la inclusién en listas- superan sobradamente el umbral aflictivo
exigido por Estrasburgo. Todo ello refuerza la conclusién de que, al menos en el ambito de
los regimenes tematicos y en particular del régimen global de derechos humanos, las medidas
restrictivas de la Unién han de ser tratadas, a efectos de garantias, como auténticas sanciones
penales en sentido material.

4. ¢éNO ES KADI SUFICIENTE? LA EV’OLUCI(’)N JURISPRUDENCIAL Y LOS
LIMITES DEL SISTEMA DE GARANTIAS EN LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS

El andlisis precedente ha mostrado que al menos determinados regimenes de medidas
restrictivas de la Union, en particular los tematicos, retinen los elementos materiales que
permiten calificarlas como sanciones penales en sentido auténomo. Aceptada esta premisa,
resulta imprescindible examinar si el régimen de garantias actualmente aplicable a tales
medidas es coherente con esa naturaleza. En efecto, la calificacion juridica de las medidas
no es una cuestion meramente conceptual: de ella depende la extension de los derechos de
defensa y de las garantias procesales que los afectados pueden invocar.

La naturaleza juridica de las medidas restrictivas reviste, por tanto, una importancia
decisiva, pues de ella depende la determinacion del régimen de garantias aplicable. En el
ambito del derecho sancionador, el grado de proteccion de los derechos individuales esta
directamente condicionado por la calificacion penal del acto: solo cuando una medida se
considera “penal” en sentido material se activan plenamente las garantias del articulo 6 del
CEDH -derecho a un proceso equitativo y a un juez independiente- y del articulo 7 -principio
de legalidad penal-.

Aunque las medidas restrictivas no han sido formalmente reconocidas como sanciones
penales, su desarrollo jurisprudencial revela un proceso de progresiva juridificacion que ha
reforzado de manera sustancial las garantias de los afectados. En sus primeras etapas, estas
medidas se concebian esencialmente como instrumentos de accion politica, adoptados en el
marco de la PESC y sujetos a un control jurisdiccional minimo. La falta de procedimientos de
revision efectivos y de una motivacion individualizada privaba a los sancionados de una tutela
judicial real. A través de su jurisprudencia -desde Kadi I hasta los casos mas recientes-, el
Tribunal de Justicia de la Union Europea fue corrigiendo esa situacion, afirmando la exigencia
de control jurisdiccional, de motivacion suficiente y de base probatoria verificable. Este
proceso ha desplazado el sistema desde la discrecionalidad politica hacia un marco regido por
la legalidad, la proporcionalidad y la tutela judicial efectiva, transformando progresivamente
un instrumento de politica exterior en un mecanismo sujeto al Estado de Derecho.

Sin embargo, esta evolucién también pone de manifiesto sus limites estructurales. Pese
a los avances jurisprudenciales, el nivel de proteccion alcanzado sigue siendo inferior al
que corresponderia si las medidas fueran reconocidas como penales en sentido autonomo.
Persisten lagunas relevantes en materia de legalidad, presuncion de inocencia, contradiccion
probatoria y proporcionalidad, que evidencian una asimetria entre la intensidad de las
sanciones y la insuficiencia de las garantias que las acompafian. Estas cuestiones seran
objeto de analisis en los apartados siguientes: primero, a través del examen del desarrollo
jurisprudencial que ha consolidado un marco minimo de garantias; y después, mediante la
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identificacién de las carencias aun existentes respecto de los estandares derivados del derecho
penal y del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

4.1. La tutela judicial en el régimen de medidas restrictivas: avances
y limites de la jurisprudencia europea

Aunque formalmente adscritas a la PESC y concebidas como instrumentos de politica
exterior y de seguridad, las medidas restrictivas de la Union plantearon desde sus inicios un
debate sobre las garantias que deben acompafar a su adopcion y aplicacién. Su evolucion
jurisprudencial refleja el paso de un ambito dominado por la discrecionalidad politica a un
régimen sujeto a control judicial y a exigencias de motivacion. Sin llegar a calificar las medidas
como sanciones penales en sentido material, el TJUE ha ido reconociendo progresivamente
dos garantias fundamentales: de un lado, el derecho a un recurso y a un control jurisdiccional
efectivo; de otro, la exigencia de motivacion suficiente y la correlativa carga de la prueba a
cargo del Consejo.

En una primera etapa, el control jurisdiccional de las medidas restrictivas fue muy
limitado. La estructura institucional previa al Tratado de Lisboa situaba la Politica Exterior y
de Seguridad Comun fuera del ambito comunitario, lo que excluia la competencia del Tribunal
de Justicia para revisar los actos adoptados en ese marco. En consecuencia, las decisiones
del Consejo que imponian sanciones quedaban sustraidas al control judicial directo y solo
los reglamentos de ejecucién -adoptados sobre la base de los articulos 60 y 301 del TCE,
antecesores del actual articulo 215 TFUE- podian ser objeto de revision. Sin embargo, estos
reglamentos se limitaban a reproducir las decisiones politicas del Consejo, de modo que el
control judicial no alcanzaba al fundamento material de la sancion.

Esta configuracion explica la autocontencion del Tribunal de Justicia en sus primeras
aproximaciones al régimen sancionador. Aunque en Les Verts (1986)°% proclamé que la
Comunidad era una “Comunidad de Derecho” en la que ninguna institucion esta exenta de
control jurisdiccional, el Tribunal se abstuvo de extender ese principio al ambito de la politica
exterior. En Segi y Gestoras pro Amnistia (2007)°° reafirmé esta limitacién competencial al
declarar que no podia revisar la legalidad de las decisiones adoptadas en el marco de la
PESC. En la practica, las personas afectadas por las sanciones internacionales carecian de un
recurso judicial efectivo: el control de los reglamentos de ejecucion no permitia cuestionar
el fundamento politico de las medidas. Solo de forma gradual, a partir de mediados de la

98 TICE, asunto 294/83, Parti écologiste “Les Verts” c. Parlamento Europeo, sentencia de 23 de abril de 1986, Rec.
1986, p. 1339. El caso se origind en un recurso interpuesto por el partido ecologista francés “Les Verts” contra una
decision del Parlamento Europeo que financiaba a los partidos politicos ya representados en la institucion, alegando
qgue esa practica vulneraba el principio de igualdad y carecia de base juridica en los Tratados. El Tribunal declaro la
admisibilidad del recurso -pese a que, hasta entonces, los actos del Parlamento no se consideraban impugnables- y
afirmd que la Comunidad Econdmica Europea es una “Comunidad de Derecho”, en la que ni los Estados miembros ni
las instituciones estan exentas del control jurisdiccional sobre la conformidad de sus actos con el Derecho comunitario.

99 TJUE, asunto C-355/04 P, Segi y Gestoras Pro Amnistia y otros c. Consejo de la Unién Europea, sentencia de 27
de febrero de 2007, Rec. 2007, p. I-1657. El asunto tenia su origen en la inclusidn de las asociaciones vascas Segi y
Gestoras Pro Amnistia en la lista de organizaciones vinculadas al terrorismo elaborada por el Consejo, en aplicacion
de la Posicion Comun 2001/931/PESC adoptada tras los atentados del 11 de septiembre. Las entidades afectadas
interpusieron recurso de anulacion alegando vulneracion de sus derechos fundamentales y falta de motivacion. El
Tribunal de Primera Instancia declard inadmisible el recurso por carecer de competencia para revisar actos adoptados
en el marco de la PESC. El TIUE confirmd la inadmisidn y sostuvo que, conforme a la estructura del Tratado de la
Unidn anterior a Lisboa, las medidas basadas en la PESC quedaban fuera del control jurisdiccional ordinario, salvo en lo
relativo a la interpretacion o determinacion de competencias institucionales.
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década de 2000, el Tribunal comenzé a ampliar el alcance de su control a través de dichos
reglamentos.

El primer paso significativo en esa direccidn se produjo en Organisation des Modjahedines
du Peuple d’Iran (OMPI) (T-228/02, 12 de diciembre de 2006)!°°. En esta sentencia, el
Tribunal de Primera Instancia -antecesor del Tribunal General- anulé la inclusiéon de una
organizacion iranf en la lista antiterrorista de la Uni6én por vulneracién del derecho de defensa
y del derecho a la tutela judicial efectiva, al no habérsele comunicado los motivos de la
inclusion ni habérsele dado oportunidad de formular observaciones. Este precedente marcé el
inicio de una linea jurisprudencial que, poco después, se consolidaria en Kadi.

La cuestion alcanzo6 un punto de inflexién con Kadi I (Gran Sala, 3 de septiembre de 2008,
C-402/05 P y C-415/05 P)'L El sefior Kadi, incluido en las listas de sanciones de Naciones
Unidas vinculadas al régimen antiterrorista, fue automaticamente objeto de un reglamento de
la Unién que ordenaba la congelacion de todos sus bienes en territorio comunitario. No habia
tenido acceso a las pruebas ni habia podido defenderse frente a las acusaciones. El Consejo
sostenia que la Unién estaba obligada, en virtud del articulo 103 de la Carta de las Naciones
Unidas, a ejecutar sin margen de apreciacion las resoluciones del Consejo de Seguridad, lo que
dejaba sin espacio a un control judicial interno. El TJUE rechaz6 de plano este planteamiento
y sostuvo que la primacia del Derecho internacional no podia traducirse en la negacion de los
principios constitucionales de la Unidn. El respeto a los derechos fundamentales -en particular
la tutela judicial efectiva- exige que las medidas restrictivas sean plenamente controlables por
los tribunales de la Unidn, incluso cuando emanan de obligaciones internacionales.

La sentencia tuvo un impacto inmediato: obligd a la Unién a establecer procedimientos
de notificacién y de revision judicial de las inclusiones en listas, inaugurando una linea
jurisprudencial en la que la tutela judicial efectiva qued6 asentada como garantia esencial
del régimen sancionador europeo. En Kadi II (18 de julio de 2013, C-584/10 P, C-593/10 P y

100 1p|, asunto T-228/02, Organisation des Modjahedines du Peuple d’Iran (OMPI) c. Consejo de la Unién Europea,
sentencia de 12 de diciembre de 2006, Rec. 2006, p. 11-4665. El caso se referia a la inclusién de la organizacion irani
OMPI en la lista de personas y entidades implicadas en actividades terroristas elaborada por la Unién en aplicacion
de la Posicién Comun 2001/931/PESC y del Reglamento (CE) n.2 2580/2001. La organizaciéon impugnd su inclusion
alegando que no se le habian comunicado los motivos ni permitido presentar observaciones antes de la adopcién de la
medida. El Tribunal de Primera Instancia estimé el recurso y anuld la decisidon del Consejo por vulneracién del derecho
de defensa y del derecho a la tutela judicial efectiva.

101 1yye (Gran Sala), asuntos acumulados C-402/05 P y C-415/05 P, Yassin Abdullah Kadi y Al Barakaat International
Foundation c. Consejo de la Union Europea y Comision de las Comunidades Europeas, sentencia de 3 de septiembre
de 2008, Rec. 2008, p. 1-6351. El asunto se referia a la impugnacién por Yassin Abdullah Kadi y la fundacién sueca
Al Barakaat de un reglamento de la Unidn que ejecutaba resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
sobre la lucha contra el terrorismo, ordenando la congelacidon de sus bienes. Los demandantes alegaron que no se
les habia comunicado la base probatoria de su inclusion ni permitido ejercer su derecho de defensa. El Tribunal
de Justicia, resolviendo los recursos de casacion interpuestos contra la sentencia del Tribunal de Primera Instancia,
declaré que las medidas adoptadas por la Union en ejecucidn de resoluciones del Consejo de Seguridad debian
respetar los derechos fundamentales garantizados por el ordenamiento juridico de la Unién. Rechazd que la primacia
de las obligaciones internacionales pudiera prevalecer sobre los principios constitucionales de la Unién y anulé los
reglamentos impugnados por vulneracién del derecho de defensa y del derecho a la tutela judicial efectiva. Vid. NIETO
MARTIN, A.: “Kadi (STICE de 3 de septiembre de 2008) y sus consecuencias para el Derecho penal del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas y el Derecho penal de la Unién Europea”, Revista General de Derecho Penal, n? 10,
2008. Vid. NIETO MARTIN, A.: “Derecho penal y Constitucidon en la era del global law”, Cahiers de Défense Sociale,
2013, p. 33 ss., quien interpreta la sentencia Kadi como un ejemplo paradigmatico del didlogo entre sistemas judiciales
en el contexto del nuevo constitucionalismo global. Segun el autor, el pronunciamiento del TJUE ilustra cdmo el control
jurisdiccional europeo actia como mecanismo de legitimacion del poder sancionador mas alla del Estado, trasladando
al plano internacional los principios de legalidad y tutela judicial propios del constitucionalismo penal.
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C-595/10 P)'92, el Tribunal reiter6 que el control judicial debia ser sustantivo y no meramente
formal: no bastaba con transmitir al interesado un resumen de las acusaciones; el juez debia
poder verificar si las pruebas eran suficientes para justificar la inclusiéon. De este modo, se
consagro la idea de que el control jurisdiccional debia abarcar tanto la legalidad formal de las
decisiones como la solidez factica de la base probatoria.

En Rosneft (Gran Sala, 28 de marzo de 2017, C-72/15)193, el Tribunal de Justicia consolidé
definitivamente la extensién del control jurisdiccional a las medidas adoptadas en el marco
de la PESC. A raiz de una cuestién prejudicial planteada por un tribunal britanico, el TJUE
reconocié su competencia para pronunciarse sobre la validez de una decision y de un
reglamento que imponian sanciones contra Rusia, precisando que las limitaciones del articulo
275 TFUE - “El TJUE no serd competente para pronunciarse sobre las disposiciones relativas a
la politica exterior y de seguridad comtin ni sobre los actos adoptados sobre la base de éstas”-
no pueden excluir el control judicial cuando estan en juego derechos individuales. Ademas,
el Tribunal examind las alegaciones de Rosneft relativas a la falta de claridad y previsibilidad
de determinadas disposiciones del Reglamento (UE) n.2 833/2014, que imponia restricciones
al comercio y a la financiacién del sector energético ruso. El TJUE precisé que el principio
de legalidad, entendido como exigencia de una base juridica clara, normas comprensibles y
previsibles y coherencia interna de la regulacién, también rige en el &mbito de las medidas
restrictivas. A la luz de ese principio, concluyé que, pese a su complejidad técnica, las
disposiciones impugnadas eran suficientemente precisas para permitir a los operadores
econdmicos determinar las conductas prohibidas y prever las consecuencias juridicas de su
incumplimiento. Con esta sentencia, el Tribunal afirmé que las medidas restrictivas de la PESC
no solo estan sometidas a control judicial, sino también al principio de legalidad material, que
exige claridad, previsibilidad y proporcionalidad en la definicién de las sanciones.

102 1jyE, asuntos acumulados C-584/10 P, C-593/10 P y C-595/10 P, Comisién Europea, Consejo de la Unién Europea
y Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte c. Yassin Abdullah Kadi, sentencia de 18 de julio de 2013. El litigio
se origind tras la nueva inclusion de Yassin Abdullah Kadi en la lista de sanciones antiterroristas de la Unidn, una vez
anulada la anterior por el fallo de 2008 (Kadi /). EI Consejo volvid a imponer la congelacion de sus bienes alegando
la obligacion de ejecutar las resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Kadi impugnd de nuevo la
medida alegando falta de base probatoria y de garantias procesales. El Tribunal de Justicia confirmd la sentencia
del Tribunal General y anuld el reglamento impugnado, al considerar insuficiente la motivacién y carente de prueba
verificable la vinculacién del demandante con actividades terroristas. El fallo reafirmd que el control judicial debia ser
pleno y sustantivo, no meramente formal, y que los tribunales de la Unidn estaban obligados a verificar la suficiencia
de las pruebas en las que se basa la inclusién en listas de sanciones, consolidando asi la tutela judicial efectiva como
garantia estructural del régimen sancionador europeo.

103 TJUE (Gran Sala), asunto C-72/15, PISC Rosneft Oil Company c. Her Majesty’s Treasury, Secretary of State for
Business, Innovation and Skills y The Financial Conduct Authority, sentencia de 28 de marzo de 2017. El litigio se
origind a raiz de una cuestidén prejudicial planteada por el High Court of Justice (Reino Unido) en el contexto de un
procedimiento iniciado por la empresa petrolera rusa Rosneft contra las autoridades britanicas encargadas de aplicar
las sanciones impuestas por la Unién Europea tras la anexion de Crimea. La empresa impugnaba la Decision 2014/512/
PESC y el Reglamento (UE) n.2 833/2014, alegando, entre otros motivos, que vulneraban el principio de legalidad por
su falta de claridad y previsibilidad, asi como que el TJUE carecia de competencia para revisar actos adoptados en el
marco de la PESC. El Tribunal de Justicia reconocid, por primera vez, su competencia para pronunciarse sobre la validez
de actos PESC mediante cuestidn prejudicial, al considerar que las limitaciones del articulo 275 TFUE no pueden excluir
el control jurisdiccional cuando estan en juego derechos individuales. En cuanto al fondo, sostuvo que las medidas
impugnadas respetaban el principio de legalidad, al disponer de una base juridica clara y permitir a los operadores
econdmicos prever razonablemente las consecuencias de las restricciones impuestas. Con esta sentencia, el Tribunal
consolidé la plena sujecion de las medidas restrictivas a los principios de legalidad, tutela judicial efectiva y motivacion,
extendiendo el control jurisdiccional al ambito de la politica exterior de la Unidn.
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Otra garantia reconocida en la jurisprudencia ha sido la motivaciéon suficiente y la
correlativa carga de la prueba. En OMPI ya se habia enunciado el principio, pero fue en los
casos relativos a Irdn donde se consolidé. Asi, el Tribunal General lo desarrollé en Bank Melli
(asuntos acumulados T-246/08 y T-332/08), Bank Mellat (asuntos acumulados T-496/10 y
T-509/10) y Sharif University of Technology (asunto T-181/13), mientras que el Tribunal de
Justicia lo confirmé en Fulmen (C-280/12 P)'%4. En estas resoluciones anularon las inclusiones
de entidades iranies en listas restrictivas por falta de pruebas concretas que acreditaran
su vinculacién con el programa nuclear irani. El Consejo habia invocado razones genéricas
o vinculos indirectos, pero el Tribunal subrayé que correspondia a la instituciéon aportar
elementos verificables y una motivacion individualizada. En particular, en Bank Mellat el
Tribunal General vinculd esta exigencia con el principio de proporcionalidad, sefialando que
la falta de una base factica suficiente impedia verificar si la medida era adecuada y necesaria
para alcanzar su fin legitimo, lo que reforzé la anulacién de la sancién por falta de justificacion
material.

La misma légica se siguié en Bamba (T-86/11, 11 de julio de 2013)'°%, donde se anulé la
inclusién de la esposa de un dirigente marfilefio vinculado al régimen de Laurent Gbagbo.
El Consejo se habia limitado a invocar su relacion matrimonial y supuestos beneficios
econdmicos derivados de esa situacién, pero sin pruebas concretas que acreditaran su
participacién activa o su aprovechamiento personal de la represién. El Tribunal fue tajante
al declarar que la mera pertenencia al entorno familiar de un dirigente sancionado no
justifica, por si sola, la adopciéon de una medida tan severa como la congelaciéon de bienes:
se requiere una motivacién individualizada y una base factica propia. Este pronunciamiento
es particularmente significativo porque marc6 un limite a la practica de sancionar por mera
asociacion y reforzo la exigencia de motivacién concreta.

En los asuntos acumulados Gbagbo y otros (T-119/11, T-232/11 y T-665/11)'°°, el
Tribunal insisti6 en que se requerian pruebas propias de participaciéon o beneficio personal,

104 Estos asuntos - Bank Melli, Bank Mellat, Fulmen y Sharif University of Technology- integran la denominada
jurisprudencia “irani” del Tribunal General y del Tribunal de Justicia, relativa a las sanciones adoptadas en el marco
de la PESC contra entidades vinculadas al programa nuclear de Irdn. Entre 2009 y 2014, estos casos consolidaron la
exigencia de motivacion suficiente y carga de la prueba en materia de medidas restrictivas: el Consejo debe aportar
elementos facticos concretos, precisos y verificables que justifiquen la inclusién de cada persona o entidad en las listas,
no bastando referencias genéricas ni presunciones sobre vinculos institucionales o notoriedad publica. Vid. Tribunal
General, asuntos acumulados T-246/08 y T-332/08, Bank Melli Iran c. Consejo de la Unidn Europea, sentencia de 14
de octubre de 2009; Tribunal General, asuntos acumulados T-496/10 y T-509/10, Bank Mellat c. Consejo de la Unidn
Europea, sentencia de 29 de enero de 2013; Tribunal General, asunto T-181/13, Sharif University of Technology c.
Consejo de la Unidn Europea, sentencia de 3 de julio de 2014 y TJUE, asunto C-280/12 P, Consejo de la Unién Europea
¢. Fulmen y Mahmoudian, sentencia de 28 de noviembre de 2013.

105 Tribunal General, asunto T-86/11, Simone Gbagbo c. Consejo de la Unién Europea, sentencia de 11 de julio de
2013. El asunto se conoce formalmente como Bamba c. Consejo porque la demandante, Simone Ehivet Gbagbo,
presentd el recurso utilizando su apellido de soltera, “Bamba”. La demandante, esposa del expresidente de Costa
de Marfil Laurent Gbagbo, impugnd su inclusion en la lista de personas sujetas a congelacién de bienes por
supuestamente beneficiarse del régimen e impedir el proceso de reconciliacién nacional. El Tribunal General estimé
el recurso al considerar que el Consejo no habia aportado prueba alguna de participacién activa o beneficio personal
de la interesada en las violaciones de derechos humanos atribuidas al régimen. La sentencia dio lugar a otros litigios
conexos -resueltos en Gbagbo y otros (T-119/11, T-232/11 y T-665/11, 12 de diciembre de 2013)- en los que se
reafirmd esta doctrina. Vid WIMMER, M.: “Individual sanctions and fundamental rights standards: Bamba”, Common
Market Law Review. Vol 50, n® 4, 2013, pp. 1119-1132. DOI: 10.54648/cola2013110.

106 Tribunal General, asuntos acumulados T-119/11, T-232/11 y T-665/11, Gbagbo y otros c. Consejo de la Union
Europea, sentencia de 12 de diciembre de 2013. Los demandantes —Laurent Gbagbo, expresidente de Costa de
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y no meras relaciones familiares o politicas. El Tribunal fue tajante al declarar que la mera
pertenencia al entorno de un dirigente sancionado no justifica, por si sola, una medida tan
severa como la congelacién de bienes: se requiere una motivacién individualizada y una base
factica propia.

La exigencia de motivacion individualizada se ha proyectado en otros asuntos. En Hamas
(C-599/14 P, 26 de julio de 2017)'%7, el TJUE confirmé la anulacién de la inclusién de
la organizacién palestina en la lista de terrorismo de la Unién porque el Consejo habia
fundamentado su decision en recortes de prensa y material no verificable. En PKK (T-316/14
y acumulados, 15 de noviembre de 2018)!%8, el Tribunal General anulé la inscripcién de
la organizacion kurda por falta de decisiones nacionales de autoridades competentes que
acreditaran la vinculacién. En ambos casos, el Tribunal subrayé que la motivacién debe
basarse en elementos verificables y suficientemente sélidos, y que no basta con reproducir
designaciones previas ni con fuentes publicas carentes de fiabilidad contrastada. Esta misma
linea se ha mantenido en los litigios derivados del conflicto Rusia-Ucrania. Asi, en Rotenberg
(T-720/14, 30 de noviembre de 2016) se anularon periodos concretos de la inclusion
por defectos de motivacion respecto a la relaciéon entre el empresario y el Kremlin; en
Vnesheconombank (VEB) v. Consejo (T-732/14, 13 de septiembre de 2018) y en OJSC Rosneft
Oil Company v. Consejo (T-715/14, 13 de septiembre de 2018), se censurd la insuficiencia
probatoria de las imputaciones que justificaban la imposicién de sanciones financieras!??.

Marfil, y varios miembros de su entorno politico— impugnaron su inclusidn en las listas de sanciones adoptadas
por la Unidn tras la crisis electoral de 2010, que imponian la congelacion de activos por obstaculizar el proceso de
paz y cometer violaciones graves de derechos humanos. Alegaron que el Consejo no habia aportado elementos de
hecho que acreditaran su participacidn directa en las violaciones denunciadas ni demostrado la persistencia de los
motivos que justificaban su mantenimiento en las listas. El Tribunal General estimé parcialmente los recursos y anulé
las medidas por falta de motivacion y de base probatoria suficiente, reafirmando la doctrina establecida en Bamba
(T-86/11) segun la cual las sanciones deben fundarse en una motivacién individualizada y en pruebas concretas que
acrediten la implicacién personal de los afectados.

107 TJUE, asunto C-599/14 P, Consejo de la Union Europea c. Hamas, sentencia de 26 de julio de 2017. El caso se
referia a la inclusidon del movimiento palestino Hamas en la lista europea de organizaciones terroristas elaborada en
aplicacién de la Posicion Comun 2001/931/PESC. La organizacién impugnd su designacion ante el Tribunal General,
alegando que el Consejo se habia limitado a fundamentar su decisién en informaciones publicas —principalmente
recortes de prensa y paginas web— sin basarse en decisiones adoptadas por autoridades competentes que
confirmaran su caracter terrorista. El Tribunal General anuld la medida por considerar insuficiente esa base probatoria,
al entender que los actos de prensa no constituyen elementos verificables de hecho. El Consejo recurrié en casacion,
pero el Tribunal de Justicia confirmé la anulacidn, subrayando que las decisiones de inclusién en listas deben apoyarse
en elementos concretos, actualizados y verificables, y que el recurso a fuentes publicas no contrastadas vulnera el
principio de motivacién y de seguridad juridica.

108 Tribunal General, asuntos acumulados T-316/14, T-332/14, T-334/14 y T-338/14, Partiya Karkerén Kurdistané (PKK)
c. Consejo de la Union Europea, sentencia de 15 de noviembre de 2018. El Partido de los Trabajadores del Kurdistan
(PKK) impugnd su mantenimiento en la lista de organizaciones terroristas de la Unién, alegando falta de motivacion
y ausencia de decisiones nacionales recientes que justificaran la inclusion. El Tribunal General anuld las decisiones
del Consejo por entender que este se habia limitado a reproducir designaciones anteriores sin verificar su vigencia
ni aportar elementos facticos actualizados. El fallo reafirmé que la motivacion debe basarse en hechos concretos y
verificables y que el Consejo tiene la obligacion de revisar periédicamente las pruebas que sustentan la inclusion de
una organizacion en las listas restrictivas.

109 | os litigios derivados de las sanciones impuestas por la Unién Europea a raiz de la anexién de Crimea (2014) vy,
especialmente, de la invasién de Ucrania (2022) han generado una nueva oleada de jurisprudencia centrada en la
motivacion vy la carga de la prueba. En Rotenberg (T-720/14, 30 de noviembre de 2016) y Vnesheconombank (VEB)
(T-732/14, 13 de septiembre de 2018), el Tribunal General anulé o limitd inclusiones por falta de pruebas concretas
sobre los vinculos personales o econémicos de los sancionados con el Kremlin. En OJSC Rosneft Oil Company (T-715/14,
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En conjunto, la jurisprudencia europea ha reconocido que las medidas restrictivas, pese a
su origen en la politica exterior, no pueden escapar a las exigencias de control jurisdiccional
y de motivacion. Desde OMPI y, sobre todo, Kadi I, el TJUE ha afirmado que los derechos
fundamentales imponen limites incluso en contextos de seguridad internacional, y los fallos
posteriores - Bank Melli, Fulmen, Gbagbo, Rosneft, PKK- han ido configurando un régimen
mas garantista y articulado. Sin embargo, como se verd a continuacion, el alcance de estas
garantias no es todavia equiparable al que resultaria de considerar las medidas como
sanciones penales en sentido material.

En definitiva, la jurisprudencia europea ha desplazado las medidas restrictivas desde
el terreno de la pura discrecionalidad politica hacia un marco juridico dotado de controles
sustantivos y, sobre todo, procedimentales. No obstante, pese a esta “juridificacion”
progresiva, el estandar de proteccién sigue siendo incompleto.

4.2. Un modelo aun incompleto: la modulacién de las garantias
segun el tipo de medidas restrictivas

El examen de la jurisprudencia europea permite constatar que, hasta la fecha, el TJUE
ha construido un marco garantista limitado en torno a las medidas restrictivas de la PESC.
Las exigencias de control jurisdiccional efectivo, motivacidon suficiente y carga probatoria
constituyen avances indudables en comparacion con el estadio inicial, en el que tales medidas
quedaban practicamente inmunes a la revision judicial. Sin embargo, este esquema no resulta
equivalente al que se impondria si las medidas fueran reconocidas como sanciones penales
en sentido material. Como ya advertiamos, la cuestion no es meramente terminoldgica: la
calificacion de una sanciéon como penal determina la aplicacion de las garantias del articulo 6
CEDH (derecho a un proceso justo), pero también del articulo 7 CEDH (principio de legalidad
penal). En conjunto, ello modificaria sustancialmente el estatuto juridico de las medidas
restrictivas'1?,

13 de septiembre de 2018) reafirmé la aplicabilidad del principio de legalidad al examinar la claridad y previsibilidad
de las sanciones sectoriales. Mds recientemente, en Petr Aven y Mikhail Fridman (T-212/22, 6 de septiembre de 2023),
Alisher Usmanov (T-301/22, 20 de septiembre de 2023) y Victoria Mikhelson (T-125/22, 8 de noviembre de 2023), el
Tribunal General ha anulado inclusiones por falta de motivacion individualizada y ausencia de elementos probatorios
actualizados, insistiendo en que la proximidad personal o familiar con las élites econdmicas rusas no basta por si sola
para justificar una sancion. Esta jurisprudencia confirma la consolidacién del estandar de control sustantivo sobre las
medidas restrictivas y la continuidad de la doctrina establecida en Kadi, Bamba y los casos “iranies”.

110 |4 jurisprudencia del TEDH constituye la referencia interpretativa esencial en la configuracién de los derechos
fundamentales en el ordenamiento de la Unién. La consolidacion del sistema de derechos fundamentales en el
ordenamiento de la Unidon Europea es una creacion jurisprudencial del Tribunal de Justicia, que, ante la ausencia
inicial de un catalogo de derechos en los Tratados constitutivos, integré estos derechos como principios generales
del Derecho comunitario. En Internationale Handelsgesellschaft (asunto 11/70, TICE, 1970), el Tribunal afirmé que
el respeto de los derechos fundamentales forma parte de los principios generales del Derecho cuya observancia
garantiza, mientras que en Nold (asunto 4/73, TICE, 1974) precisé que tales derechos debian inspirarse en las
tradiciones constitucionales comunes de los Estados miembros y en los instrumentos internacionales en los que estos
cooperan, en particular el CEDH. Desde entonces, el Convenio y la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos constituyen la referencia interpretativa esencial para determinar el contenido y alcance de los derechos
fundamentales de la Unidn. Esta orientacion ha sido reafirmada, entre otras, en Kadi I (asunto C-402/05 P, TIUE, 2008),
donde el Tribunal de Justicia anulé la aplicacidn directa de sanciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
por vulnerar derechos fundamentales reconocidos en el Derecho de la Unidn, interpretados a la luz del CEDH y de la
jurisprudencia de Estrasburgo.
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Ahora bien, la evolucidn reciente de la jurisprudencia europea muestra que la aplicacién
de las garantias derivadas del CEDH no responde a un modelo rigido, sino funcional y
graduado. Desde la sentencia Engel, el Tribunal de Estrasburgo ha definido un concepto
autonomo de “materia penal”, que permite extender las garantias del articulo 6 a sanciones
formalmente administrativas, pero materialmente penales. Sin embargo, a partir de Jussila c.
Finlandia, el TEDH introdujo una importante matizaciéon: no todas las sanciones calificadas
como “penales en sentido material” exigen la misma intensidad de garantias. El Tribunal
sostuvo que existen “acusaciones penales de distinta gravedad” y que, por tanto, las garantias
procesales plenas del articulo 6 no se aplican necesariamente a todos los casos que caen
dentro del dambito penal auténomo. Este enfoque ha sido reiterado en Menarini Diagnostics
S.R.L. c. Italia (2011) y Grande Stevens y otros c. Italia (2014), donde el TEDH acepté que se
impongan mediante procedimientos administrativos sancionadores siempre que exista una
revision judicial suficiente.

Ahora bien, la l6gica de modulacién inaugurada por Jussila resulta especialmente ttil para
comprender la pluralidad de las medidas restrictivas de la Unién. A diferencia de las sanciones
penales clasicas, estas medidas presentan una heterogeneidad estructural y funcional que
justifica una aplicacion diferenciada de las garantias. Asi, las medidas geograficas, dirigidas
frente a Estados o gobiernos concretos, conservan un cardcter predominantemente politico
y estratégico; su finalidad principal es modificar una conducta estatal o expresar la posicién
exterior de la Unién, por lo que puede admitirse un margen mas amplio de apreciacién y
una aplicaciéon mas flexible de las garantias procesales. En cambio, las medidas restrictivas
impuestas sobre individuos derivadas de regimenes temadticos -responsables, por ejemplo,
de la comisién de violaciones graves de derechos humanos- presentan un componente
claramente punitivo: su objetivo es atribuir responsabilidad personal y provocar un efecto
de reproche y exclusién social. En tales supuestos, atendiendo a la gravedad de los hechos
imputados, a la finalidad represiva de la reaccién y a la severidad de las consecuencias
impuestas, resulta dificil negar su integracién en el nucleo duro del derecho penal, lo que
excluye una modulacién significativa de las garantias.

Ahora bien, la flexibilidad de Jussila afecta exclusivamente al articulo 6, relativo al proceso
justo. El TEDH ha dejado claro que otras garantias, como el principio de legalidad penal
del articulo 7, no son susceptibles de modulacién ni de restricciéon alguna (Del Rio Prada
c¢. Espada, Gran Sala, 2013''!; Scoppola c. Italia n.° 2, Gran Sala, 2009''2). El principio
de legalidad penal en su version estricta (nullum crimen, nulla poena sine lege stricta)
obligaria a que los supuestos de inclusién en listas estuvieran formulados con un grado de
precision mucho mayor que el actualmente utilizado. Clausulas como “apoyo a un régimen”
0 “asociacion con responsables de violaciones graves” dificilmente superarian un control de

111 vid. Del Rio Prada c. Espafia (Gran Sala, TEDH, 21 de octubre de 2013), §§ 77-93. El asunto se referia a la aplicacion
retroactiva de la llamada “doctrina Parot”, mediante la cual las autoridades espafolas reinterpretaron el computo de
beneficios penitenciarios para prolongar el tiempo efectivo de cumplimiento de una pena de prisién impuesta afios
antes. El Tribunal declard la violacién del articulo 7 CEDH al considerar que esa reinterpretacion habia modificado
de manera imprevisible el alcance de la pena inicialmente impuesta, vulnerando el principio de legalidad penal. La
sentencia reafirma que el articulo 7 tiene un cardcter absoluto y no admite modulacién alguna

112 vid. Scoppola c. Italia (n.2 2) (Gran Sala, TEDH, 17 de septiembre de 2009), §§ 92-109. El caso se referia a un
condenado a cadena perpetua cuya pena habia sido impuesta conforme a una ley posterior menos favorable que la
vigente en el momento de los hechos. El Tribunal declaré vulnerado el articulo 7 CEDH al entender que dicho precepto
no solo prohibe la aplicacién retroactiva de leyes penales mas severas, sino que también impone la obligacion positiva
de aplicar retroactivamente la ley mas favorable (lex mitior). La sentencia consolida asi la interpretacidn sustantiva del
principio de legalidad penal, confirmando su caracter absoluto y no modulable.
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taxatividad penal. En el contexto de la Union, puede apreciarse un incipiente reconocimiento
de esa exigencia en la sentencia Rosneft (C-72/15, 2017), donde el TJUE afirmé que las
disposiciones de las medidas restrictivas deben ser formuladas con suficiente claridad y
previsibilidad, especialmente cuando su incumplimiento puede implicar responsabilidades
penales. Aunque no se trata de una recepciéon plena del articulo 7 CEDH, si marca una
orientacién hacia un mayor rigor en la determinacién de los supuestos sancionadores.

En cuanto al principio ne bis in idem, su aplicaciéon a las medidas restrictivas requiere
cautela. El reconocimiento de su naturaleza penal en sentido material podria generar
solapamientos con procedimientos penales nacionales o internacionales basados en los
mismos hechos. La jurisprudencia reciente, tanto del TEDH (4. & B. ¢. Noruega, Gran Sala,
2016) como del TJUE (Menci, C-524/15), ha tendido a flexibilizar esta garantia, admitiendo
que la coexistencia de procedimientos distintos no vulnera necesariamente la prohibicién de
doble sancién cuando persiguen fines complementarios y mantienen una conexién material
y temporal suficiente. En este contexto, no puede afirmarse de forma categorica que toda
duplicacién entre medidas restrictivas y sanciones penales resulte incompatible con el ne
bis in idem, aunque si exigiria un control particularmente estricto de proporcionalidad y
coherencia para evitar respuestas punitivas acumulativas' 3,

5. CONSIDERACIONES FINALES

Las medidas restrictivas de la Unidn, especialmente las adoptadas en el marco del
régimen por violaciones graves de derechos humanos, plantean interrogantes que van mas
alla de su disefio juridico y de su funcién inmediata como instrumentos de politica exterior.
Su evolucién reciente muestra un desplazamiento hacia el terreno de la responsabilidad
individual y, con ello, una creciente aproximacion a la légica del castigo. En ese transito se
diluyen las fronteras entre la prevencién y la punicién, entre la sancién politica y la sancion
penal, abriendo un espacio intermedio donde la Unidn actiia con un poder que no termina de
reconocerse como tal.

Esa transformacion obliga a repensar el papel que las medidas restrictivas desempefian
en el sistema internacional. Mas que una mera alternativa a las vias judiciales clasicas -las
jurisdicciones nacionales o la Corte Penal Internacional-, parecen hoy un mecanismo funcional
de reaccién frente a violaciones graves de derechos humanos, capaz de operar alli donde
el derecho penal internacional se revela impotente. En ese sentido, la evoluciéon de estos
regimenes refleja una tendencia a utilizar la sancién econémica como forma de imputacion
individual, capaz de expresar censura y reproche mas alla de su eficacia instrumental.

Pero esta ampliaciéon funcional acentia la tension entre eficacia y control. Nacidas como
instrumento preventivo y como alternativa al uso de la fuerza armada, las sanciones se han
convertido en una forma de coercién econémica que reproduce la légica del conflicto, aunque
por medios distintos. Exigirles las garantias propias del articulo 6 y 7 del Convenio Europeo

113 cANO CAMPOS, T. “Los claroscuros del non bis in idem en el espacio juridico europeo”, Revista Espafiola de
Derecho Europeo, n2 80, 2021, pp. 9-53. DOI: 10.37417/REDE/num80_2021_709. GOMEZ TOMILLO, M.: “Non bis in
idem en los casos de dualidad de procedimientos penal y administrativo. Especial consideracién de la jurisprudencia
del TEDH”, Indret, n22, 2020, pp. 421-456. DOI: 10.31009/InDret.2020.i2.14; G. LASAGNI, G., MIRANDOLA, S.: “The
European ne bis in idem at the Crossroads of Administrative and Criminal Law”, EUCRIM, n22, 2019, pp 126-135.
DOI: 10.30709/eucrim-2019-009; MARTINEZ CANTON, S., PEREZ CORDON, R.: “La identidad de procedimientos en el
principio non bis in idem ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos”. Revista Juridica de Castilla y Ledn, n2 52,
2020, pp. 73-92.
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de Derechos Humanos podria hacerlas perder su capacidad operativa; negarselas, en cambio,
perpetiia un ambito de actuacién sustraido a los principios del Estado de Derecho. Como
han advertido algunos autores, la politica criminal de la Unién en torno a las sanciones
comerciales se mueve hoy en esa zona de friccion entre la criminologia de la guerra y el
derecho penal econémico, donde la eficacia se impone con frecuencia sobre la garantia' %,

A ello se suma una inquietud mas profunda: la consolidaciéon de un ius puniendi global
ejercido de facto por un reducido grupo de actores —la Unién Europea, Estados Unidos
y algunos aliados—, cuya actuacién carece de un control jurisdiccional equivalente al que
rige en los ordenamientos nacionales y reproduce, en ocasiones, la logica selectiva de la
politica internacional. La aparente universalidad del sistema sancionador encubre asi una
practica marcada por intereses estratégicos, mas que por criterios objetivos de justicia'l®. En
ese contexto, el equilibrio entre poder y legitimidad, entre castigo y diplomacia, se vuelve
particularmente fragil.

Quiza por eso, el cierre provisional de esta reflexién no pueda ser otro que la espera.
Todavia no se ha pronunciado el Tribunal de Justicia sobre la naturaleza penal de estas
medidas, pero es previsible que en algin momento deba hacerlo. Cuando llegue esa decisiéon
-inevitable en la evoluciéon del sistema-, sabremos si las sanciones de la Unién siguen
perteneciendo al dmbito de la politica o si, por fin, se reconocen como verdadera sancién
penal.
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