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Introduccion

Son muchos los retos a los que la Unién Europea ha tenido que hacer frente en los tltimos afios, tanto den-
tro como fuera de sus fronteras. Es facil apreciar el giro geopolitico al que la sociedad internacional ha sido
sometida en los aflos més recientes. Y entre todos estos cambios y luchas, la Unién Europea sigue intentando
encontrar su lugar para posicionarse como un actor geopolitico de relevancia a nivel mundial. Sin embargo,
esto no es una tarea sencilla. Desde dentro de sus fronteras existen voces criticas con la cesién de soberania
cuando se habla de politica exterior, y no es de extranar pues encontramos posiciones muy distintas respecto
a una misma situacion.

Desde el punto de vista exterior se puede observar cémo distintas potencias que antes denomindbamos en
desarrollo han terminado por consolidarse a nivel internacional y no quieren que un nuevo actor emerja y
les quite su cuota de poder. A pesar de ello y dentro de sus limitaciones, la Unién ha continuado, lentamente,
avanzando en lo que a politica exterior se refiere. Un ejemplo de ello es la reciente aprobacién por parte del
Consejo de la Unién Europea del nuevo régimen de sanciones internacionales relativo a las violaciones y
abusos graves de derechos humanos.

Las sanciones internacionales o medidas restrictivas son un instrumento fundamental en el &mbito de la
politica exterior. De hecho, son muchos los actores internacionales que recurren a esta herramienta cuando
estalla una crisis internacional. En la Unién Europea encontramos dos tipos de sanciones internacionales,
por un lado, las adoptadas en el seno de Naciones Unidas y transpuestas a la Uni6n. Por el otro, aquellas
medidas auténomas de la propia UE. La presente investigacién se centrard en el nuevo régimen relativo a las
violaciones y abusos graves de derechos humanos que se enmarca en este tltimo tipo de sanciones.

1. Justificacion del tema

La Politica Exterior de la Unién Europea es un asunto dificil de abordar debido a sus caracteristicas especia-
les. En el sentido clasico de un Estado la politica exterior constituye el niicleo duro de su soberania, de ahi
la reticencia de los Estados miembros a ceder esta competencia a la Unién. La consecuencia de esto es, en
muchos casos, la inoperatividad de una politica exterior conjunta y creible en el sistema internacional. En
este escenario, las sanciones internacionales han constituido un elemento clave, ya que permiten actuar a la
Unién ante un conflicto o una crisis internacional sin recurrir a otros elementos tradicionales como el uso de
la fuerza. Es decir, las sanciones permiten a la Unién poder proyectarse internacionalmente. En el siguiente
mapa podemos ver los distintos regimenes que actualmente estan vigentes en la UE:

Fuente: EU Sanctions Map!

1 EU Sanctions Map. Disponible online en: https://www.sanctionsmap.eu/#/main [consultada el 9 de junio de 2021]
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En diciembre de 2020 el Consejo de la UE aprobé el nuevo régimen de sanciones relativo a las violaciones
y abusos graves de derechos humanos. Es importante destacar que con anterioridad a este régimen las vio-
laciones de derechos humanos ya estaban contempladas a la hora de sancionar dentro de los regimenes de
paises. Por ello, suscita curiosidad analizar qué puede aportar este nuevo instrumento o qué va a suponer
dentro del marco de las sanciones.

Por otro lado, y aunque parezca inverosimil, en los tltimos afios ha habido un retroceso en los derechos hu-
manos. La adopcién en 1948 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos? fue un gran paso parala
sociedad internacional. Desde ese momento hasta mediados de la primera década de los afios 2000 los pasos
que se han dado han sido siempre hacia delante. Sin embargo, la crisis financiera y econémica mundial de
2008 trajo consigo el auge de movimientos politicos radicales que entre sus caracteristicas incluyen un cues-
tionamiento de los derechos humanos. Ademas, el namero de conflictos armados a nivel internacional ha
ido en aumento lo que supone un riesgo para la paz y la seguridad mundial. Que este régimen sea en materia
de derechos humanos lanza un mensaje claro al mundo de cudl es la posicién de la Uni6én ante estos hechos.

Aunque el nuevo régimen vio la luz en diciembre de 2020 no fue hasta febrero de 2021 cuando se estrend, y se
hizo como respuesta a la actitud y labor de miembros del Gobierno ruso en el conocido como caso Navalny,
que venia desarrolldndose desde meses antes de que la UE aprobara el novedoso régimen.

El 20 de agosto de 2020 Alexei Navalny, uno de los principales opositores rusos, era envenenado. Aunque no
se ha confirmado quién fue el causante de la casi muerte del opositor, NNUU ha sefialado que las eviden-
cias encontradas hasta el momento indican que el Gobierno ruso estaria detrds®. De hecho, la propia Unién
Europea impuso sanciones contra seis personas y una entidad por su implicacién en el suceso*. Navalny fue
trasladado a Berlin con el objetivo de recibir atencién médica y aunque se temia por su vida, finalmente el
opositor se recupero6®.

En enero de 2021 el opositor decidié volver a Rusia donde sabia que iba a ser detenido por diversos casos de
supuesta corrupciéon y malversacién de fondos. La realidad es que Navalny es, desde hace una década, uno
de los contrarios més firmes contra el Gobierno ruso de Vladimir Putin. Incluso se le prohibi6 presentarse a
las elecciones presidenciales en el afio 2018. Como era de esperar, a su llegada a Rusia fue inmediatamente
arrestado. Un mes después de su llegada fue condenado por la justicia rusa a tres afios y medio de carcel, de
los que sé6lo cumplira dos afios y medio. La situacién de Navalny en la carcel es muy delicada. El mismo des-
cribié el centro penitenciario como “un verdadero campo de concentracion a cien kilémetros de Mosci”®.
Como muestra de su compromiso con la democracia rusa y la defensa de los derechos humanos, el Parla-
mento Europeo otorgé en 2021 el premio Sajarov a la libertad de conciencia al propio Navalny.

La represion de los derechos civiles y politicos es una de las violaciones sistemdticas que més se producen a
lo largo del planeta. El caso Navalny es muy significativo, pero podemos encontrar otros ejemplos de gobier-
nos autoritarios, como los de Venezuela y Bielorrusia, que intenta frenar a la oposicién y disidencia politicas.

Si miramos un poco mads al este de Rusia se encuentra el gigante asiatico, China. Es bien sabido por la comu-
nidad internacional que el régimen chino comete violaciones sistemdticas de derechos humanos contra su
poblacién. Y aunque esto afecte poco alas relaciones con occidente, es una realidad a la que tienen que hacer

2 Resolucién de la AGNU 217 A (II) de 10 de diciembre de 1948

3 RTVE.es/EFE, (2021). “La UE aprueba sanciones a Rusia por la condena a Navalny”. Radio Televisién Espaiiola, [online], 1 de marzo
de 2021. Disponible en: https://www.rtve.es/noticias/20210301/ue-aprueba-sanciones-rusia-condena-navalny/2079908.shtml
[consultada el 20 de marzo de 2021]

4 Diario Oficial de la Unién Europea, L 341, 15 de octubre de 2020. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/?uri=0J:L:2020:341:TOC

5 RTVE.es/Agencias, (2020). “El opositor ruso Alexei Navalny es trasladado a Alemania para ser tratado tras su supuesto envenenamiento”.
Radio Televisién Espaiiola, [online], 22 de agosto de 2020. Disponible en: https://www.rtve.es/noticias/20200822/opositor-ruso-
alexei-navalny-trasladado-alemania-para-ser-tratado-tras-su-supuesto-envenenamiento/2040669.shtml [consultada el 20 de marzo
de 2021]

6 RTVE.es/Agencias, (2021). “Navalny llama “campo de concentracién” ala carcel en la que cumple condena”. Radio Televisién Espaiiola,
[online], 16 de marzo de 2021. Disponible en: https://www.rtve.es/noticias/20210316/navalny-llama-campo-concentracion-carcel-
condena/2082502.shtml [consultada el 20 de marzo de 2021]
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frente diariamente millones de chinos. En especial, los pertenecientes al grupo uigur. Esta etnia musulmana
situada al noroeste de China, pero también presente en paises cercanos, tiene un estatus propio en el pais.

En el afio 1955, se estableci6 la Region Auténoma Uigur del Xinjiang por parte del gobierno chino. Esto
supone que dicha minoria étnica tiene derecho a disponer de 6rganos de autogobierno para ejercer esta
autonomia’. Esta region es de gran importancia para China ya el pais desde hace unos afios estd centrado
en uno de sus grandes proyectos: la nueva Ruta de la Seda?, 1a cual pasa por la regiéon ocupada en su mayoria
por la etnia uigur. Para la construccién de este macroproyecto el Gobierno desplazé a millones de chinos a
esta zona lo que supuso un incremento de la etnia han (mayoritaria del pais) en la regién y una pérdida de
peso de los uigures.

Desde el afio 2009 la escalada de violencia entre ambas etnias es palpable y el Gobierno chino acusa a la
comunidad uigur de constituir grupos terroristas que provocan el caos en la region. Desde el atentado del
11-S, en el afio 2001, el Gobierno chino afirma que esta etnia colabora con el grupo terrorista Al-Qaeda?,
responsable de la masacre en las Torres Gemelas. Bajo esta premisa, el Ejecutivo de Xi Jinping realiza de-
tenciones arbitrarias y retiene a gran parte de la etnia en “centros de educacién ideolégica y entrenamiento
profesional”*®.

Segtin datos de la ONU, un millén de personas de etnia uigur estdn internadas alli, lo que supone un 9% de
la poblacién!!. Esta lucha contra los uigures va incluso més all4 de las propias fronteras, ya que a través de las
embajadas el gobierno pretende “cazar” a los disidentes uigures. Como consecuencia de esta gran violacién
de los derechos humanos por parte de China, la UE en abril de 2021 ha decidido imponer sanciones dentro
del nuevo régimen a cuatro dirigentes y a un organismo chino'2.

Estos dos casos han sido los primeros con los que la UE ha impuesto sanciones bajo el nuevo régimen, pero
ademas ha incluido a lo largo de estos meses (hasta el 9 de junio de 2021) a personas o entidades de otros
Estados como Eritrea, Corea del Norte, Sudan del Sur o Libia. En total, actualmente, hay sanciones contra
quince individuos y contra cuatro organismos.

2. Preguntas de investigacion

Con el objetivo de orientar y conducir la investigacion, se plantea la siguiente pregunta de investigacion:
;qué va a aportar este nuevo régimen a nivel interno y externo en la UE? Podemos decir que esta pregunta
tiene dos vertientes, la interna y la externa:

Como se ha sefialado, antes de este nuevo régimen, las violaciones de DDHH ya eran sancionadas en la UE.
Por lo tanto, es importante conocer qué va a cambiar o introducir de manera original en la UE. Esto hace que
surjan otras preguntas secundarias a las que se dardn respuesta a lo largo de la investigacion, tales como:

Si las medidas restrictivas que se adoptan en el seno de la Unién son legales y si también tienen o no un ca-
racter punitivo. Ademads, debido a la novedad del nuevo régimen se debe estudiar en qué difiere este nuevo
tipo de sanciones (régimen temdtico) respecto a los que se imponen a Estados (régimen geogréfico).

7 Amnistia Internacional, (2009). “La identidad étnica uigur amenazada en China”. Amnistia Internacional, [online], 17 de octubre de
2009. Disponible en: https://www.amnesty.org/download/Documents/44000/asal170102009spa.pdf [consultada el 20 de marzo de
2021]

8 VIDAL LYL, Macanera (2018). “La Nueva Ruta de la Seda, el gran plan estratégico de China”. El Pais, [online], 3 de diciembre de 2018.
Disponible en: https://elpais.com/economia/2018/11/30/actualidad/1543600537_893651.html [consultada el 20 de marzo de 2021]

9 BBC News Mundo (2018). “Quiénes son los uigures, la etnia que China esta deteniendo en “campamentos de reeducacién”. BBC News
Mundo, 31 de agosto de 2018. Disponible en: https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-45368245 [consultada el 20 de
marzo de 2021]

10  GRASSO, Danielle; GUTIERREZ, Oscar; ABELLAN, Lucia, (2019). “Detenciones masivas y lavado de cerebro: los documentos
secretos de la represién china contra musulmanes”. El Pais, [online], 25 de noviembre de 2019. Disponible en: https://elpais.com/
internacional/2019/11/24/actualidad/1574585084_949708.html [consultada el 25 de marzo de 2021]

11  Ibid.

12 ABRIL, Guillermo, (2021). “La UE aprueba las primeras sanciones contra China desde la crisis de Tiananmén”. El Pafs, [online], 22 de
marzo de 2021. Disponible en: https://elpais.com/internacional/2021-03-22/la-ue-aprueba-las-primeras-sanciones-contra-china-
desde-tiananmen.html [consultada el 25 de marzo de 2021]
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Por otra parte, en el escenario internacional la Unién no es el primer actor que crea una base juridica para
imponer sanciones por violaciones graves o abusos a los DDHH.

Entonces, ;c6mo va a convivir este régimen con los ya existentes? Tomando como referencia el régimen esta-
dounidense de sanciones, conocido como Global Magnitsky Act, que fue el primero a nivel internacional en
ser aprobado cabe preguntarse: c6mo van a convivir, qué mads diferencias se pueden apreciar y si el régimen
de la UE aporta nuevos elementos.

3. Hipotesis

La investigacion partird a partir de las siguientes hipdtesis las cuales se intentardn demostrar a lo largo del
estudio:

— Laaprobacién del nuevo régimen supone abrir un nuevo escenario para la Unién Europea en materia de
sanciones internacionales, consiguiendo asi desvincularse del sefialamiento a un Estado concreto.

— Lapuesta en marcha por parte de Estados Unidos del Global Magnitsky Human Rights Accountability Act
en 2016 supuso un cambio en el paradigma internacional respecto a la necesidad de la creacién de un
régimen transversal que castigara las violaciones de los DDHH.

4. Marco tedrico

Con el objetivo de realizar un estudio riguroso es necesario que la presente investigacion se encuadre en un
marco teorico, el cual ayudard a comprender mejor la situacion.

Partimos de la base de que las violaciones y/o abusos de derechos humanos suponen un problema a nivel
mundial que amenazan la paz y seguridad de la sociedad internacional. Posteriormente a la Segunda Guerra
Mundial hay un cambio en el orden mundial que trae consigo la creacién de diversas organizaciones inter-
nacionales, tales como las Naciones Unidas, que tienen como objetivo mantener la paz y seguridad mundial,
asi como proteger los derechos humanos.

Es decir, hubo un cambio en el paradigma internacional dando paso a un mayor protagonismo a los actores
no estatales, mientras que el Estado, entendido de manera tradicional, ha perdido relevancia. Estos actores
no estatales o, mejor dicho, estas instituciones internacionales y regionales desarrollan diversas funciones
que los Estados no son capaces de desarrollar de forma adecuada.

Esta premisa se enmarca en la teoria neoinstitucionalista liberal surgida en los afios 80 y en la que se incluyen
algunos autores tales como Nye o Keohane. Uno de sus principales postulados son que el sistema interna-
cional es andrquico, sin embargo, esto no excluye las posibilidades de cooperacién. El canal por el que esta
se articula son las instituciones que, ademads, ayudaran a reducir la incertidumbre del sistema internacional
anarquico. Asimismo, los actores cooperardn en aquellas dreas en las que los Estados tengan intereses co-
munes'®. Si esta cooperacion es exitosa, se podra extender a nuevas dreas. Las ganancias absolutas impor-
tardn mas que las relativas, es decir, se tiene mds en cuenta los beneficios en conjunto que los de manera
individual.

Debido a la existencia de una interdependencia compleja todos los actores actuardn de manera cooperativa.
Esto incluye también a aquellos que sean més poderosos ya que de manera individual no podréan resolver esa
incertidumbre del sistema anarquico. Con el objetivo de reducirla los Estados crean instituciones globales o
regionales, haciendo asi que entren en juego nuevos actores.

Esto es claramente visible en la presente investigacién. La Uni6én Europea no es un actor tradicional, sino
que es una organizacién supranacional que tiene como objetivo que los Estados se integren. A dia de hoy,
aunque la Unién Europea ha avanzado mucho, en lo que a integracion se refiere, sigue habiendo areas en las
que los Estados siguen cooperando entre si, como se verd a lo largo del estudio. Estados que tradicionalmen-
te se han situado en un escenario de lucha constante.

13 MITRANT, David, (1966). A working peace system? Chicago: Quadrangle Books.
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Ademas, en el neoinstitucionalismo liberal la fuerza militar no tiene un papel predominante en las relaciones
internacionales debido al coste asociado a él. Por ello, se puede considerar las sanciones como un método al-
ternativo al uso de la fuerza. Otro de los actores principales a la hora de imponer sanciones son las Naciones
Unidas. Con estos dos ejemplos podemos observar como las organizaciones internacionales pretenden dar
respuesta frente a diversos acontecimientos, en este caso las violaciones y abusos graves de DDHH.

5. Metodologia

La metodologia que guiara este trabajo de investigacion serd el método deductivo. Se empezara analizando
cémo son las sanciones en la Unién Europea, centrdndose en la legalidad o no de las mismas, y en su caracter
punitivo, asi como en el estudio de las diferencias entre las sanciones verticales (por paises) y las horizon-
tales o temadticas. A partir de ahi, la investigacion se empezard a centrar en el nuevo régimen relativo a las
violaciones y abusos graves de derechos humanos. En primer lugar, se analizar4 la proteccién de los dere-
chos humanos en la Unién y como esta ejecuta su politica exterior teniendo como prioridad la protecciény
promocioén de los derechos humanos.

Posteriormente, se estudiard en profundidad el acto juridico por el que se establece dicho régimen. Debido
a que este no es el primero que se establece en la escena internacional se analizardn los otros existentes,
prestando una atencidn significativa al régimen estadounidense. Es importante tener en cuenta que este tl-
timo fue el primero en aprobarse y que ademds Estados Unidos es uno de los principales actores a la hora de
imponer sanciones internacionales. Por ello, después de su anélisis se hard una comparativa con el régimen
europeo. Para finalizar se llegard a una serie de conclusiones que pretendan comprobar las hipétesis.
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Capitulo 1. Las sanciones internacionales en la Unidn
Europea

1.1. Introduccidn a las sanciones en la UE

En el afio 1980 la todavia llamada Comunidad Econémica Europea impone las primeras sanciones contra la
URSS y Argentina con el objetivo de apoyar las sanciones ya adoptadas por Estados Unidos y Reino Unido
respectivamente. Por un lado, la URSS habia declarado la ley marcial en Polonia, y por el otro, Argentina
inicié una ofensiva militar en las Islas Malvinas. Aunque la Comunidad no tenia base juridica para aplicar
sanciones, lo hizo bajo el articulo 113 del Tratado de la Comunidad Econémica Europea'“. Se puede decir que
este fue el punto de partida de la actual Unién en lo que respecta a las sanciones internacionales.

El Acta Unica Europea daria paso al Tratado sobre la Unién Europea en 1993, conocido como Tratado de
Maastricht. El articulo 301 de este Tratado preveia la posibilidad de interrumpir o reducir las relaciones eco-
noémicas con un tercer pais. También el articulo 60 preveia la posibilidad de adoptar medidas sobre el mo-
vimiento de capitales y pagos con terceros paises. Las medidas adoptadas bajo estos articulos se adoptaban
de acuerdo con la PESC, sin embargo, eran conocidos como el mecanismo “interpilar”'®. Esto se debia a que,
aunque eran una decision de la Politica Exterior (es decir pilar PESC) tenian consecuencias en el &mbito del
mercado interior, lo que pertenecia al pilar comunitario.

Aungque la década de los noventa fue conocida como la “década de las sanciones”!¢ por la proliferacién de
estas en las Naciones Unidas, las sanciones de la UE no se consolidaron realmente hasta después de la crisis
del 2008. Entre los afios 2010 a 2017 la Uni6én quintuplicé el ntiimero de sanciones que impuso entre los afios
1991 a 1999"". Parad6jicamente, esta consolidacion de la Unién en lo que respecta a las sanciones internacio-
nales coincide con la adopcién del Tratado de Lisboa en 2009. Este nuevo instrumento juridico de la Unién
elimina los pilares introducidos por el TUE en 1993 y dota a la Unién de una personalidad juridica propia.
Ademaés, pretende que la UE actde con una sola voz en la accion exterior. Actualmente, el fundamento juridi-
co de las sanciones en la UE se encuentra en el articulo 29 del TUE'® y en el articulo 215 del TFUE®.

Las sanciones internacionales o “medidas restrictivas”?, asi las denomina la Unién para resaltar su efecto
no punitivo, son uno de los instrumentos esenciales de la Politica Exterior de Seguridad Comun. Segun el
articulo 2.4 del TFUE: “La Unién dispondra de competencia, de conformidad con lo dispuesto en el Tratado
de la Unién Europea, para definir y aplicar una politica exterior y de seguridad comun, incluida la definicién
progresiva de una politica comtn de defensa”. Es decir, aunque la Unién tenga una politica exterior propia,

14 NANOPOULOS, Eva, (2019). The Juridification of individual sanctions and the politics of EU law. Chicago: Hart Publishing, and
imprint of Bloomsbury. Pag.: 25-26

15 Ibid. cit. 14

16  Citado por: NANOPOULOS, Eva, (2019). The Juridification of individual sanctions and the politics of EU law. Chicago: Hart Publishing,
and imprint of Bloomsbury. Pag.: 27

17 Ibid. cit. 14

18  Articulo 29 (antiguo articulo 15 TUE)
El Consejo adoptara decisiones que definirdn el enfoque de la Unién sobre un asunto concreto de carécter geografico o temdtico. Los
Estados miembros velaran por la conformidad de sus politicas nacionales con las posiciones de la Unién.

19  Articulo 215 (antiguo articulo 301 TCE)

1. Cuando unadecisién adoptada de conformidad con el capitulo 2 del titulo V del Tratado de la Unién Europea prevea la interrupcién
o la reduccion, total o parcial, de las relaciones econdmicas y financieras con uno o varios terceros paises, el Consejo adoptard por
mayoria cualificada, a propuesta conjunta del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y de
la Comisién, las medidas necesarias. Informaréa de ello al Parlamento Europeo.

2. Cuando una decisién adoptada de conformidad con el capitulo 2 del titulo V del Tratado de la Unién Europea asi lo prevea, el
Consejo podré adoptar por el procedimiento establecido en el apartado 1 medidas restrictivas contra personas fisicas o juridicas,
grupos o entidades no estatales.

3. Los actos contemplados en el presente articulo incluirdn las disposiciones necesarias en materia de garantias juridicas.

20 Consejo de la Unién Europea, (2014). “Medidas restrictivas de la UE”. Ficha informativa, 29 de abril de 2014. Disponible en: https://
www.consilium.europa.eu/media/24491/142428.pdf [consultada el 5 de febrero de 2021]
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la competencia en esta materia es de los Estados Miembros. Por ello, para la Unién esta herramienta tiene
mucha relevancia, ya que sirve para adoptar en conjunto, con el respaldo de todos los Estados, una posicién
comun respecto a un asunto internacional.

Es importante entender que en la Unién hay varios tipos de sanciones. Por un lado, tenemos las sanciones
de NNUU, las cuales la Unién Europea las transpone a la legislacion europea. Por otro lado, tenemos las san-
ciones auténomas de la Union Europea, las cuales se toman de manera unilateral por la Uni6n en el seno del
Consejo. Estas tltimas deben ser revisadas periédicamente con un méaximo de 12 meses. Respecto al primer
tipo, las de NNUU, el papel de la UE es practicamente nulo ya que su tnico cometido es aplicarlas. Aunque,
en ocasiones, la Unién decide complementarlas con otras medidas restrictivas propias, estas son conocidas
como sanciones mixtas. Estas sanciones impuestas por la UE que complementan a las de NNUU también
deben ser revisadas periédicamente con un méaximo 12 meses.

Las sanciones son una de las principales herramientas de la Unién Europea para proyectarse a nivel interna-
cional en escenarios de conflicto o crisis. Pero bien es cierto que esta herramienta de politica exterior tiene
efectos tanto en el Estado receptor como en el emisor e incluso a veces en terceros Estados. Las sanciones se
ejecutan a través de distintas restricciones:

Embargos de armas, es decir, se prohibe la exportacién de armas a un pais o regién determinada. Este tipo
de sanciones son muy comunes en aquellas situaciones en las que hay algtin tipo de conflicto armado y el
uso de estas armas pueda ser perjudicial para la poblacién civil. Uno de los ejemplos més claros es el caso
de Sudéan del Sur donde estd prohibida la exportacion de armas desde la Unién?!. Pero también hay otros
ejemplos de paises como China donde hay embargo de armas. A pesar de que este pais no se encuentre en un
conflicto directo, las armas son usadas para reprimir a la poblacién civil. En el caso de China este embargo
lleva vigente desde el aflo 1989 debido a la represion del gobierno a las protestas de Tiananmen?.

La prohibicién de entrada. Aquellas personas que se encuentren en la lista de personas sancionadas por al-
gin régimen tienen prohibido entrar en la Unién Europea. Si la persona sancionada fuera ciudadana de un
Estado miembro no podria salir de él.

Lainmovilizacién de bienes a aquellas personas o entidades que se encuentren en unalista de sanciones. Este
es uno de los motivos por los que las personas o entidades no son notificadas con anterioridad a su inclusién
en lalista. Si el sancionado lo supiera con anterioridad podria, en el caso de las cuentas bancarias, retirar sus
fondos antes de que las sanciones se aplicasen. Bien es cierto que hay excepciones a esta inmovilizacién las
cuales se incluyen en el acto juridico que las crea. Por ejemplo, en el caso de las medidas restrictivas contra
violaciones y abusos graves de los derechos humanos las excepciones a la liberacién de determinados fon-
dos o recursos econémicos se recogen en el articulo 3.3 y 4 de la Decisién (PESC) 2020/1999 del Consejo, asi
como en los articulos 4, 5, 6, 7y 8 del Reglamento (UE) 2020/1998 del Consejo. Estas excepciones incluyen
supuestos en los que sea necesario cubrir necesidades basicas como la vivienda o pagar honorarios juridicos
entre otros supuestos.

Las sanciones econémicas, mediante las cuales se prohibe la exportacién e importacién de un determinado
bien y servicio y cualquier tipo de inversion, es decir, se restringen las actividades en un sector econémico
entre la Unidén y un tercer estado. Estas son las que mayor impacto tienen para ambos Estados y en especial
para la poblacién civil. Un ejemplo de este tipo de medidas es Rusia. Como consecuencia a las medidas
restrictivas impuestas por varios actores a Rusia, el Gobierno de este pais respondi6é imponiendo sancio-
nes econémicas a los productos alimenticios, agricolas y ganaderos?®. Este tipo de decisiones tienen graves

21  Consejo de la Unién Europea, (2018). “Sudén del Sur: la UE incorpora la Resolucién 2428 del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, por la que se refuerzan las sanciones”. Comunicado de prensa, 10 de agosto de 2018, [online]. Disponible en: https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2018/08/10/south-sudan-eu-transposes-un-security-council-resolution-2428-
reinforcing-sanctions/ [consultada el 5 de febrero de 2021]

22 Eusanctions map. “China”. Disponible en: https://www.sanctionsmap.eu/#/main/details/10/?search=%7B%22value%22:%22%22,%-
22searchType%22:%7B%7D%7D [consultada el 5 de febrero de 2021]

23 EFE, (2014). “Rusia prohibe la importacién de alimentos de la Unién Europea y Estados Unidos”. El Confidencial, [online], 7 de agosto
de 2014. Disponible en: https://www.elconfidencial.com/mundo/2014-08-07/rusia-prohibe-la-importacion-de-alimentos-de-la-
union-europea-y-estados-unidos_173269/ [consultada el 15 de febrero de 2021]
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consecuencias para la poblacién de ambos actores, ya que por un lado los exportadores pierden una parte
del mercado haciendo que la oferta sea mayor y viceversa. Aunque en el inicio eran las que més se aplicaban,
en los dltimos afios han dado paso a lo que se denomina “sanciones inteligentes”. Este nuevo tipo pretende
poner el foco en la persona sancionada intentado minimizar las consecuencias para la poblacién civil.

También encontramos las sanciones diplométicas que, aunque no son sanciones estrictamente hablando,
suponen la interrupcion de las relaciones diplomaticas entre el pais y la Unién o un Estado miembro.

1.1.1. El intergubernamentalismo y la unanimidad en las decisiones PESC: adopcion de
medidas restrictivas

La adopcién de medidas restrictivas tiene impacto tanto en el pais receptor como en el emisor, e incluso en
terceros estados. Esto hace que la aprobacién de sanciones internacionales en el seno de la Unién sea un
proceso complejo en el que intervienen los Estados miembros, la Comisién Europea, el Servicio Europeo de
Accién Exterior y los grupos de trabajo del Consejo de la UE.

Aunque en algunas ocasiones es el Consejo Europeo quien insta al Consejo de la UE a que adopte medidas,
por norma general es el propio Consejo a través de sus Comités de Trabajo Geogréficos quien, en primera
instancia, decide sobre si se debe 0 no imponer sanciones para que posteriormente pase al grupo de trabajo
compuesto por los consejeros de Relaciones Exteriores, conocido como grupo RELEX, donde en 2004 se cre6
una formacién llamada “sanciones”?.

De acuerdo con Helwig y Pesu, la adopcién de sanciones en la Unién Europea “(...) reflects the EU’s divi-
sion into an intergovernmental political framework (the CFSP) and an integrated economic entity (the sin-
gle market)”#. Al llevar las sanciones una restriccion econémica y financiera es necesario que se apruebe,
ademas de una Decisidn, un Reglamento. Ambos cuentan con procesos distintos para aprobarse. Mientras
que para aprobar la Decisién que crea el régimen de sanciones es necesaria la unanimidad, el reglamento
se aprueba mediante mayoria cualificada y asi se recoge en el articulo 215 del TFUE: “Cuando una decisién
adoptada de conformidad con el capitulo 2 del titulo V del Tratado de la Unién Europea prevea la interrup-
cién o la reduccion, total o parcial, de las relaciones econémicas y financieras con uno o varios terceros pai-
ses, el Consejo adoptard por mayoria cualificada, a propuesta conjunta del Alto Representante de la Uni6n
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y de la Comisién, las medidas necesarias. Informara de ello
al Parlamento Europeo”.

Este seria el caso del régimen de sanciones de la presente investigacién que se fundamenta en la Decisién
2020/1999 del Consejo y en el Reglamento 2020/1998 del Consejo. Como se estudiara en el capitulo 3 son
muy similares.

La mayoria cualificada en el Consejo para aprobar el Reglamento supone las siguientes condiciones: se ne-
cesita que la propuesta la apoyen un minimo de 55% de los Estados miembros y que este 55% represente al
menos el 65% de la poblacién de la Union. Pero, ademds, las abstenciones cuentan como votos en contra y
es posible que la propuesta se bloquee si cuatro paises que representan més del 35% de la poblacién se opo-
nen?. Este tipo de mayoria implica un amplio debate y en ciertas ocasiones puede suponer mucho tiempo.

Por otro lado, la propuesta del Reglamento debe estar presentada de manera conjunta por el Alto Represen-
tante y por la Comisién. De acuerdo con el articulo 18 del TUE es el Consejo Europeo (por mayoria cualifi-
cada) quien elige al AR y ademas es este quien estd al frente de la politica exterior y de seguridad com1in, asi
como de la politica comtn de seguridad y defensa, de la Unidén y es quien la ejecuta como mandatario del
Consejo. Teniendo en cuenta que el Consejo Europeo estd formado por los jefes de Gobierno o Estado de los

24  Consejo de la Unién Europea, (2017). “Working Party of Foreign Relations Counsellors (RELEX)”. Disponible en: https://www.
consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/working-party-foreign-relations-counsellors/ [consultada el 28 de mayo de
2021]

25 HEIWIG Niklas, y PESU Matti, (2020). “EU decision-making on sanctions regimes”. HELWIG Niklas, JOKELA Juha y PORTELA, Clara
(eds.), Sharpening EU sanctions policy: Challenges and responses in a geopolitical era. Helsinki: Punamusta Oy. Pags.: 87-102.

26  Consejo dela Unién Europea, (2020). “Mayoria cualificada”. El Consejo de la Unién Europea, [online], 23 de marzo de 2020. Disponible
en: https://www.consilium.europa.eu/es/council-eu/voting-system/qualified-majority/ [consultada el 15 de febrero de 2021]
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paises miembros esto implica que los regimenes de sanciones que imponga la UE tendrdn que contar con el
visto bueno de los 27. En la practica este Reglamento apenas difiere de la Decision.

Es decir, existe una dualidad en la adopcion de medidas restrictivas en la Unién Europea. Sin embargo y a
pesar de lo que pueda llevar a pensar, de manera equivocada, el articulo 215, las sanciones internacionales
en la UE tienen un fuerte carédcter intergubernamental. Por otro lado, estdn las listas de personas o entidades
sancionadas para cuya modificacién se necesita la unanimidad del Consejo. En el caso del nuevo régimen
relativo a violaciones de derechos humanos esta premisa se recoge en el articulo 5 de la Decisién 2020/1999.

La unanimidad dificulta o retrasa la adopcién de ciertas decisiones. Lo cual es un inconveniente, ya que, si
la Unidén quiere mantener una posicioén fuerte a nivel internacional, debe reaccionar de manera rapida a los
distintos acontecimientos del sistema internacional. Uno de los ejemplos claros de este retraso es el caso de
Bielorrusia. Chipre vetaba esta adopcién de medidas restrictivas con el objetivo de que sus pretensiones de
sanciones contra Turquia por sus prospecciones gasisticas en el Mediterrdneo oriental?” también prospera-
ran. Finalmente, y después de dos meses de retraso, el tema se elevo al Consejo Europeo donde las sanciones
a Bielorrusia salieron adelante. Sin embargo, dos meses en el &mbito internacional es mucho tiempo y supo-
ne lanzar un mensaje de falta de liderazgo y de consolidacién como un actor decisivo a nivel global.

El caso de Bielorrusia es mucho mas visible entre Alemania y Rusia. En septiembre de 2015 Gazprom, el
exportador de gas ruso, y cinco compaiias de energia europeas firmaron un acuerdo para construir el ga-
soducto Nord Stream 22%. Este gasoducto tiene como objetivo conectar Rusia con Alemania para después
suministrar al resto de Europa, algo que no ha gustado mucho en la Unién, en especial a los paises bélticos.
Pero tampoco a Estados Unidos, quien ha impuesto sanciones contra las empresas alemanas que participa-
ban en el proyecto, de tal manera que su finalizacién se ha retrasado. El Nord Stream 2 es un claro ejemplo
de la postura de Berlin hacia Mosct. Consideran que es mejor que entre ambos haya una dependencia para
que asi Rusia se preocupe por la situaciéon de la Unién, asi como de sus relaciones. Los alemanes ven la po-
sibilidad de que no haya relacién entre ambos como un fallo ya que si Rusia no necesita a la Unién Europea
no tiene nada que perder en un empeoramiento de las relaciones®. Alemania ha sido siempre el socio mas
importante de Rusia dentro de la Unién y, ademads, los cancilleres alemanes siempre han apoyado las relacio-
nes germano-rusas a la vez que eran reticentes a imponer sanciones a este pais®.

Una vez més se puede observar c6mo los intereses individuales de los Estados miembros suponen un impe-
dimento a la hora de llevar una politica exterior coordinada y rdpida. Se puede afirmar que la adopcién de
medidas restrictivas por parte de la UE es el instrumento mds fuerte para posicionarse a nivel mundial. Sin
embargo, el cardcter intergubernamental de su adopcién y la falta de mds acciones que acompafien las san-
ciones hacen de la Unién un actor poco fuerte en la escena internacional. El nuevo régimen relativoa DDHH
abre la puerta a una posiciéon mas firme de la Unién.

1.2. Efecto de las medidas restrictivas

Como se ha visto, la Unién Europea no es el tinico actor que impone sanciones en el escenario internacional.
Ademaés, estas tienen consecuencias, tanto para el pais emisor como el receptor, y en el caso de las sanciones
extraterritoriales, también para terceros Estados. Por todo ello, cabe preguntarse si a nivel internacional la
Unidn es competente para imponer dichas sanciones y si estas tienen o no una naturaleza penal.

27 LAZARO, Ana, (2020). “Chipre bloquea las sanciones contra Bielorrusia y exige medidas similares contra Turquia”. Euronews, [online],
21 de septiembre de 2020. Disponible en: https://es.euronews.com/2020/09/21/chipre-bloquea-las-sanciones-contra-bielorrusia-y-
exige-medidas-similares-contra-turquia [consultada el 20 de febrero de 2021]

28 Parlamento Europeo, (2016). “The Nord Stream 2 pipeline project”. Parlamento Europeo, [online], abril de 2016. Disponible en:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2016/580875/EPRS_ATA(2016)580875_EN.pdf [consultada el 9 de marzo de
2021]

29 PEEL, Michael, (2021). “Germany urges new outreach to Moscow on climate change”. Financial Times, [online], 7 de marzo de 2021.
Disponible en: https://www.ft.com/content/d6191ef1-c302-43f7-be5b-30a4d6d24b0d [consultada el 9 de marzo de 2021]

30 GACHO CARMONA, Isabel, (2019). “Las implicaciones de la construccién de Nord Stream 2 para la Unién de la Energia de la Unién
Europea”. Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos, 52/2019 (junio). Disponible en: http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_
opinion/2019/DIEEEO52_2019ISAGAC-NordStream?2.pdf [consultada el 9 de marzo de 2021]
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1.2.1. Legalidad y caracter punitivo de las sanciones

sSon legales las sanciones unilaterales de la UE?

Una de las caracteristicas principales de la sociedad internacional es su anarquia. Por ello la comunidad in-
ternacional ha tratado de desarrollar unas instituciones a nivel global que creen unos patrones de conducta
basados en normas y reglas internacionales. Estas normas tienen como objetivo guiar las conductas de los
actores en determinadas situaciones que son recurrentes. La organizacion internacional que tiene este man-
dato es las Naciones Unidas, que surgen como consecuencia de las dos Guerras Mundiales. El articulo 33 de
la Carta de las Naciones Unidas de 1945%! establece que:

Las partes en una controversia cuya continuacién sea susceptible de poner en peligro el mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales tratardn de buscarle solucién, ante todo, mediante la negociacion, la
investigacion, la mediacion, la conciliacién, el arbitraje, el arreglo judicial, el recurso a organismos o acuerdos
regionales u otros medios pacificos de su eleccion.

Sin embargo, en el articulo 41 también se establece:

El Consejo de Seguridad podrd decidir qué medidas que no impliquen el uso de la fuerza armada han de em-
plearse para hacer efectivas sus decisiones, y podrd instar a los Miembros de las Naciones Unidas a que apli-
quen dichas medidas, que podrdn comprender la interrupcion total o parcial de las relaciones econémicas y
de las comunicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegrdficas, radioeléctricas, y otros medios de
comunicacion, asi como la ruptura de relaciones diplomditicas.

Es decir, que en un primer momento en el que diversos Estados lleven a cabo acciones que van en contra
de la legalidad se intentara resolver dicho problema a través de medios pacificos tales como la negociacion.
Pero, si esto no fuera eficaz se podran imponer sanciones internacionales, que son medidas que no suponen
el uso de la fuerza. Aunque estas se adopten a nivel internacional a través de las Naciones Unidas, que es
la organizacion encargada de preservar la paz y el orden internacional, serd necesario que los Estados las
apliquen.

Aunque pueda parecer que las sanciones unilaterales es algo nuevo, la realidad es que no. En el afio 432
A.C. Atenas impuso a Megara un embargo comercial®*. Desde este momento las sanciones, en especial las
comerciales, han sido un elemento recurrente en la historia cuando se queria conseguir un cambio de com-
portamiento. Durante los afios 80 y en especial con el fin de la Guerra Fria las sanciones tomaron un papel
protagonista en la escena internacional.

El problema o debate de estas sanciones internacionales surge cuando no son impuestas por Naciones Uni-
das. Aunque esta organizacién no tiene un caracter supranacional silo tiene de cooperacion y las decisiones
del Consejo de Seguridad (que es donde se decide la adopcién de sanciones) tienen caracter obligatorio de
acuerdo con el articulo 25 de la Carta®. Entonces cabe preguntarse cudl es el papel de los otros actores, tales
como Estados Unidos, la Uniéon Europea o Canad4, que también establecen sanciones a terceros Estados. La
adopcién de medidas restrictivas contra un tercer estado puede implicar para algunos actores y tedricos la
existencia de una jerarquia entre el emisor y el destinatario®. De hecho, se pueden encontrar declaraciones
de paises que se posicionan en contra de este tipo de medidas denominadas “sanciones unilaterales”:

31 Cartade las Naciones Unidas (1945). Capitulo VI: arreglo pacifico de controversias. Disponible en: https://www.un.org/es/about-us/
un-charter/chapter-6

32 Ibid. Capitulo VII: Accién en caso de amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz o actos de agresion.

33 FRIENDMAN, Uri, (2012). “Smart Sanctions: A Short History”. Foreign Policy, [online], 23 de abril de 2012. Disponible en: https://
foreignpolicy.com/2012/04/23/smart-sanctions-a-short-history/ [consultada el 28 de marzo de 2021]

34  Articulo 25 de la Carta de las Naciones Unidas: Los Miembros de las Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir las decisiones del
Consejo de Seguridad de acuerdo con esta Carta.

35 HOFER, Alexandra, (2020). “Creacién y contestacion de la jerarquia: efecto punitivo de sanciones en un sistema horizontal”. Revista
CIDOB d’Afers Internacionals, n°25 (septiembre), pags. 15-37. Cédigo DOI: doi.org/10.24241/rcar.2020.125.2.15 [consultada el 30 de
marzo de 2021]
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The Russian Federation and the People’s Republic of China share the view that good faith implementation
of generally recognized principles and rules of international law excludes the practice of double standards
or imposition by some States of their will on other States, and consider that imposition of unilateral coercive
measures not based on international law, also known as «unilateral sanctions», is an example of such practice.
The adoption of unilateral coercive measures by States in addition to measures adopted by the United Nations
Security Council can defeat the objects and purposes of measures imposed by the Security Council, and under-
mine their integrity and effectiveness®.

Tanto en este caso como en otros, los destinatarios de sanciones hacen referencia a los principios de sobera-
nia y no injerencia. Estos principios son basicos en el derecho internacional ptiblico, pudiéndose considerar
ius cogens®. Basandose en estos principios, los destinatarios de las sanciones argumentan que el pais emisor
esta violando el derecho internacional al tomar dicha medida de manera unilateral.

Si se parte de la concepcion de Simpson de la igualdad soberana® de los Estados, esta incluye la igualdad
legislativa, la formal y la existencial. Es decir, que se respeten los principios de soberania y no injerencia. Sin
embargo, esta igualdad tedrica de los Estados es inexistente en la practica. Actualmente el sistema interna-
cional cuenta con varios focos de poder (EUA, UE, China y Rusia), algunos de los cuales han adquirido el
papel de “garantes de la paz y el orden internacional”. Este papel asumido de motu proprio les permite des-
empenar un rol de autoridad. En este momento surgen dudas tales como: ;por qué ciertos actores asumen
este papel? ;Es legitimo?

Si hay algo cierto es que el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas sufre de una inoperancia no vista
desde hace mucho tiempo*. Cuando se cre6 este 6rgano la realidad internacional era totalmente distinta a la
actual. Sus grandes problemas ahora mismo son la membresia permanente y el derecho a veto®. Esta parali-
sis del Consejo de NNUU ha llevado a que actores como la Unién Europea y Estados Unidos hayan asumido
dicho papel ante la falta de liderazgo de las NNUU en el sistema internacional.

Sin embargo, segiin Hofer", muchos de los actores que se oponen a estas sanciones no estan en contra de
todo tipo de ellas, solo en aquellas que se toman de manera unilateral. Es decir, aceptan y cumplen con aque-
llas que se han tomado en el seno del Consejo de Seguridad de NNUU. Pero, en cambio, consideran que las
sanciones unilaterales han sido adoptadas por actores que no estan respetando la igualdad soberana de los
Estados. Esta idea se refleja claramente en la declaracién de Rusia y China expuesta anteriormente.

36 The Declaration of the Russian Federation and the People’s Republic of China on the Promotion of International Law, parrafo 6 (2016).
Disponible en: https://www.mid.ru/en/foreign_policy/news/-/asset_publisher/cKNonkJE02Bw/content/id/2331698 [consultada el
30 de marzo de 2021]

37 Principios basicos y vinculantes para todos los estados independientemente de que hayan o no dado su aprobacion.

38 Simpson, 2003, citado en HOFER, Alexandra, (2020). “Creacién y contestaciéon de la jerarquia: efecto punitivo de sanciones en
un sistema horizontal”. Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n°25 (septiembre), pdgs. 15-37. Cédigo DOI: doi.org/10.24241/
rcar.2020.125.2.15 [consultada el 30 de marzo de 2021]

39 ElConsejo de Seguridad de las Naciones Unidas estd formado por 5 miembros permanentes y otros 6 no permanentes, estos tltimos
elegidos en la Asamblea General de acuerdo con el articulo 23.1 de la Carta. Los permanentes son los ganadores de la Segunda
Guerra Mundial: Estados Unidos, Francia, Reino Unido, Republica Popular de China y la Federacién Rusa (antigua URSS). Estos
cinco estados tienen derecho a veto en las resoluciones del Consejo. Aunque el objetivo de esta unanimidad era demostraba que las
potencias estaban actuando de manera conjunta y undnime ante una situacion que perturbaba el orden internacional, la realidad ha
sido otra. El fin de la 2GM dio paso a la Guerra Fria entre la antigua URSS y EUA. Aunque nunca llegaron a un enfrentamiento directo
por el riesgo a una destruccién mutua asegurada (MAD por sus letras en inglés) el Consejo de las Naciones Unidas se convirtié en un
escenario més, al igual que Corea, Vietham o Cuba. De hecho, la primera vez que este drgano actué de manera conjunta fue en 1990
como respuesta a la invasiéon de Kuwait por parte de Iraq con la coalicién internacional liderada por los estadounidenses, conocida
como Tormenta del Desierto. De acuerdo con la ONU (https://research.un.org/es/docs/sc/quick/veto actualizacién: 15 de febrero
de 2020) desde su creacion ha habido 206 vetos, siendo la actual Rusia el pais que més ha vetado. El problema de este organismo es
que tenemos a 5 potencia, cuestionable si esta representacién se corresponde con el actual reparto de poder, con posiciones muy
distintas. Esto hace que en muchas ocasiones sea casi imposible que ambos acuerden una posicién comin. Un ejemplo claro y
cercano puede ser Siria. Mientras que Rusia apoya al dictador Al Asad, Estados Unidos, Francia y Reino Unido apoya a los rebeldes
sirios. La propia Michelle Bachelet, Alta Comisionada para los Derechos Humanos, en julio de 2019, hablé sobre la paralizacién del
Consejo y su fracaso para llegar a un acuerdo, perjudicando asi en la vida de los ciudadanos sirios.

40 MORILLAS, Pol. QUERO, Jordi, (2020). “La ‘representatividad plural’ y la reforma del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas”.
CIDOB, 225 (enero). Disponible en: https://www.cidob.org/es/publicaciones/serie_de_publicacion/notes_internacionals/n1_225/
la_representatividad_plural_y_la_reforma_del_consejo_de_seguridad_de_naciones_unidas [consultada el 2 de abril de 2021]

41  Ibid, cita 35
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En este punto se abre una brecha. Por un lado, tenemos a una serie de actores que no aceptan medidas res-
trictivas que no procedan de una organizacién multilateral tal como NNUU. Pero por el otro lado, existe una
organizacién multilateral inmersa en una pardlisis y que en gran parte de los casos no es capaz de actuar de
una manera rapida y clara.

Sibien es cierto que la Unidn y otros actores pueden estar violando un principio basico del Derecho Interna-
cional como es la soberania estatal al imponer sanciones unilaterales, la realidad es que los actores que son
sancionados lo son porque estdn incumpliendo el derecho internacional y otros derechos fundamentales.
Por ejemplo, en el caso de las sanciones de la UE en 2014 a Rusia por la invasién de Crimea*, el fundamento
para llevarlas a cabo es la integridad territorial y la soberania de Ucrania. En el caso de las sanciones a Ni-
caragua® se fundamentan en la violacién continuada de derechos de la sociedad civil y la prensa y el uso de
leyes antiterroristas para la represion injustificada contra las opiniones discrepantes.

Por ello, se puede decir que la adopcién de medidas restrictivas por parte de un actor internacional que no
sea las NNUU, ya que entendemos que este es quien tiene el mandato para ello, si es legal y acorde al dere-
cho internacional. Cuando la Unién Europea impone sanciones contra un tercer estado lo hace frente a una
violacién del derecho internacional. La UE es sujeto de Derecho Internacional Publico, al serlo sus Estados,
y como tal tiene un interés legitimo por que se cumpla el DI.

De acuerdo con Carrillo Salcedo, poniendo como ejemplo el &mbito de los derechos humanos dice “la gra-
vedad de la violacién y la naturaleza erga omnes de la obligacién incumplida, que caracterizan a dicha vio-
lacién corno ilicito contra la comunidad internacional, justifican que terceros Estados, que tienen interés
juridico en la garantia colectiva y solidaria de la proteccién universal y efectiva de los derechos humanos,
pueden legitimamente adoptar contramedidas, esto es, sanciones, respecto del Estado al que la violacion de
que se trate es atribuible.”*

sTienen las sanciones un cardcter punitivo?

La Unién Europea prefiere denominar medidas restrictivas en vez de sanciones ya que, segtin el Consejo, “no
son instrumentos punitivos sino preventivos que deben ayudar a la UE a responder con prontitud a los retos
y ala evolucién politica’#. Sin embargo, y a pesar de lo que asegure la UE, se debe preguntar si realmente hay
0 no un carécter punitivo en las sanciones, o lo que es lo mismo, si tienen o no una naturaleza penal.

En los dltimos afios se ha visto coémo diversos actores internacionales han hecho de este instrumento su
manera principal de expresarse en el sistema internacional. De hecho, se puede observar coémo en muchas
situaciones varios paises han decidido aplicar las mismas sanciones o han replicado las de otros. Este seria
el caso, por ejemplo, de la Ley de Global Magnitsky Human Rights Accountability Act (Responsabilidad del
Estado de Derecho Sergei Magnitsky de 2012)* de Estados Unidos. Esta ley surgi6 para dar respuesta a la
detencion, tortura y asesinato de Sergei Magnitsky*” a manos del gobierno ruso. Estas sanciones fueron se-
guidas por Canada y los paises Bélticos, que “copiaron” las medidas adoptadas por EUA.

42  REGLAMENTO (UE) No 833/2014 DEL CONSEJO de 31 de julio de 2014 relativo a medidas restrictivas motivadas por acciones de
Rusia que desestabilizan la situacién en Ucrania, sobre la publicacién electrénica del Diario Oficial de la Unién Europea. Diario
Oficial de la Union Europea, del 31 de julio de 2014.

43  DECISION (PESC) 2019/1720 DEL CONSEJO de 14 de octubre de 2019 relativa a medidas restrictivas habida cuenta de la situacién en
Nicaragua. Diario Oficial de la Unién Europea, n° L. 262/58, 15 de octubre de 2019

44  CARRILLO SALCEDO, Juan Antonio, (1991). Curso de derecho internacional ptiblico: introduccion a su estructura, dindmicay funciones.
Madrid : Tecnos, D.L., pag. 220.

45  Secretaria General del Consejo de la Unién Europea, (2018). “Orientaciones sobre sanciones - Actualizaciéon”. Consejo de la Unién
Europea, [online], 4 de mayo de 2018. Disponible en: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5664-2018-INIT/es/pdf
[consultada el 2 de abril de 2021]

46 S.284 - Global Magnitsky Human Rights Accountability Act. Disponible en: https://www.congress.gov/114/bills/s284/BILLS-
114s284rfh.pdf

47  Magnitsky/Magnitski. Ambas formas son vélidas. Dependiendo de la fuente a la que se refiera la investigacién se encontrard de una
manera o de otra. Mientras que Estados Unidos utiliza Magnitsky, el Parlamento Europeo castellaniza el apellido pasando a emplear
Magnitski.
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La Ley Magnitsky tenia dos componentes: por un lado, sefialar el mal comportamiento por parte del Go-
bierno ruso y por otro lado castigar o penalizar a los responsables por dicho comportamiento. Como se
puede ver, las sanciones no solo tienen una intencién de denunciar un hecho, ya que van acompafiadas de
una consecuencia, en el caso de Magnitsky, a los sancionados se les congelaron los activos y se les prohibié
entrar en territorio estadounidense. En palabras de Hofer* “dado que estos instrumentos politicos también
incluyen la imposicién de costes, son mucho mds que una forma de estigmatizacion: constituyen un castigo
internacional”.

En otras palabras, al tener una consecuencia, mds alld de la mera reprobacidn, las sanciones son ineludible-
mente instrumentos punitivos, aunque su objetivo no sea este. Es decir, se puede afirmar que las sanciones
tienen una naturaleza penal.

1.2.2. Regimenes horizontales y verticales: caracteristicas especiales

Las medidas restrictivas que se imponen a paises son lo que tipicamente se conoce como “sanciones inter-
nacionales”. Sin embargo, en la UE se puede encontrar otro tipo de regimenes que cada vez va tomando més
relevancia a la hora de imponer sanciones: los tematicos. Estos tltimos, llamados también regimenes hori-
zontales, se puede decir que son relativamente nuevos y al contrario de los que van dirigidos a paises tienen
finalidades distintas.

A nivel internacional ha habido grandes cambios si hablamos sobre las caracteristicas de delitos. Por ello, es
necesario que la sociedad internacional se vaya adaptando a estos cambios y en especial que sepa adaptar
las respuestas. La Unién Europea lo ha hecho. La globalizacién ha traido consigo los delitos transnacionales
y la dificultad de identificar a la persona que comete un delito con un Estado concreto. De hecho y a pesar
de que la UE no tiene competencia exclusiva en materia de libertad, seguridad y justicia, en el articulo 83 del
TFUE tiene recogidos los “eurocrimenes” que segtn el propio tratado son “4mbitos delictivos que sean de
especial gravedad y tengan una dimensién transfronteriza derivada del cardcter o de las repercusiones de
dichas infracciones o de una necesidad particular de combatirlas segtn criterios comunes”.

El nuevo régimen horizontal de derechos humanos responde, en cierta medida, a la necesidad de dar res-
puesta a crimenes transnacionales, muchas veces dificiles de asociar con un Estado. Es decir, se desvinculan
de lalégica geogréfica. Esto tiene también caracteristicas positivas. Las sanciones tienen una evidente inten-
ci6n de denuncia (signaling)* ante la sociedad internacional de aquel actor que estd cometiendo algtin acto
que ponga en peligro la seguridad y paz a nivel internacional. Esta caracteristica de denuncia o sefialamiento
tiene méas consecuencias de las que pueda parecer. En el caso de las sanciones a Estados, es evidente que
ningun Estado quiere estar en el foco de un paquete de sanciones ya sea a nivel mundial o europeo. Ademas,
puede llevar a que las empresas corten voluntariamente las relaciones con otras de un pais sancionado por
miedo a represalias del pais emisor.

Un ejemplo de este caso es Estados Unidos y las sanciones contra Cuba. Ya en 1996 con la ley Cuban Liberty
and Democratic Solidarity Act, méas conocida como Ley Helms Burton, EUA pretendié que los ciudadanos
estadounidenses pudieran ir a los tribunales a reclamar los bienes o propiedad que le habian sido incauta-
dos por el Gobierno cubano. Esto se recogia en el Titulo II de la citada ley y finalmente quedé desactivada
ante la protesta de la Uni6n Europea y Canad4. Esta parte que habia quedado desactivada durante tantos
afos volvio a activarse con la llegada de Donald Trump a la Casa Blanca®. Aunque Federica Mogherini anun-
ci6 que denunciaria la situacién a la OMC, la UE en 1996 habia creado a través del Reglamento 2271/96 un
mecanismo, comunmente conocido como Blocking Statute, para eludir las sanciones estadounidenses. Este

48  Ibid, cita 35

49 LAFONT RAPNOUIL, Manuel, (2017). “Signal, constrain, and coerce: A more strategic use of sanctions”. European Council on foreign
relations, [online], 23 de junio de 2017. Disponible en: https://ecfr.eu/article/essay_signal_constrain_and_coerce_a_more_strategic_
use_of_sanctions [consultada el 5 de abril de 2021]

50 AYUSO, Anna. PARADA, Ana Maria (2019). “Ley Helms Burton: ;Un nuevo frente en la guerra comercial?”.CIDOB d’Afers Internacionals,
vol 574 (mayo). Disponible en: https://www.cidob.org/es/publicaciones/serie_de_publicacion/opinion_cidob/seguridad_y_
politica_mundial/ley_helms_burton_un_nuevo_frente_en_la_guerra_comercial [consultada el 5 de abril de 2021]
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mecanismo junto con el mecanismo INSTEX llevan afios usdndose con Irdn para esquivar vinculos comer-
ciales con el pais sancionado que arriesgarse a consecuencias con EUA.

Hay algunos autores que identifican esta caracteristica de denuncia como algo positivo para la sociedad civil
del pais sefialado. Aluden a que la imposicién de sanciones manda un mensaje de apoyo que puede ser apro-
vechado por los grupos disidentes de tal manera que se puedan llevar a cabo cambios politicos®. Y aunque
esto es cierto no elimina las otras consecuencias para terceros paises.

En las ultimas décadas el mundo ha vivido un cambio de paradigma en el que los actores no estatales y los
delitos transnacionales han tomado mas relevancia en el escenario internacional. Esto supone una dificul-
tad anadida para hacer frente a los conflictos de la comunidad internacional. Las sanciones a paises, aunque
han sido y son efectivas, tienen muchas lagunas. Por ello, la creacién de regimenes horizontales supone un
gran cambio a nivel internacional que aporta més precisiéon y rapidez y menos efectos negativos a la hora de
llevar a cabo sanciones.

Actualmente, la Unién Europea tiene cuatro tipos de sanciones teméticas u horizontales: terrorismo, uso de
armas quimicas, ciberataques y derechos humanos. La primera de ellas no son medidas auténomas, sino que
son la consecuencia de la transposicion de las medidas restrictivas adoptadas en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas a través de diversas resoluciones. Las sanciones adoptadas contra la proliferacion y
el uso de armas quimicas® fueron adoptadas en 2018, las de ciberataques® en el aflo 2019 y las de derechos
humanos® a finales de 2020. Aquellas personas o entidades que se incluyan en las listas de cualquiera de los
tres regimenes auténomos teméticos de la UE tendrdn prohibido entrar en territorio europeo y se llevard a
cabo la congelacion de fondos.

Estos nuevos regimenes pueden llevar a equivocacion si se piensa que hasta su creacion estos delitos no
estaban contemplados en las sanciones. Esto es totalmente falso. De hecho, la mayor parte de las medidas
restrictivas que se imponen en la UE tienen como desencadenante alguno de estos motivos. Sin embargo,
los regimenes por paises tienen, como se ha visto, ciertas limitaciones que los tematicos no. Por ejemplo, a
la hora de sancionar a actores no estatales como grupos rebeldes o empresas que en muchas ocasiones son,
también, responsables de violaciones del derecho internacional. Por ello, estos nuevos regimenes tematicos
abren una nueva via para que las sanciones sean atin més precisas.

1.2.3. La evolucion de las sanciones: sanciones inteligentes

Durante los afnos 90, con el fin de la Guerra Fria, hubo un aumento exponencial del uso de sanciones por
parte de las NNUU. Sin embargo, este uso de forma reiterada como respuesta a los conflictos no iba acom-
pafiado de un andlisis sobre el efecto que estas tenian en el pais, en la poblacién y en especial si estaban
teniendo o no un efecto real. Las sanciones que el Consejo de Seguridad imponia a los paises eran sanciones
econdmicas, que como se ha visto, suponen la prohibiciéon de exportacién y/o importaciéon de un bien o
unos determinados bienes. En la practica estas sanciones econémicas implicaban un dafio muy grave para
la poblacién sin tener un impacto en los responsables®.

51 GRAUVOGEL GIGA, Julia, A. LICHT, Amanda and VON SOEST GIGA, Christian, (2017). “Sanctions and Signals: How International
Sanction Threats Trigger Domestic Protest in Targeted Regimes”. International Studies Quarterly vol. 61, pags. 86-97. Disponible en:
https://academic.oup.com/isq/article/61/1/86/2924814 [consultada el 15 de abril de 2021]

52 REGLAMENTO (UE) 2018/1542 DEL CONSEJO de 15 de octubre de 2018 relativo a la adopcién de medidas restrictivas contra la
proliferacion y el uso de las armas quimicas, sobre la publicacién del Diario Oficial de la Unién Europea. Diario Oficial de la Unién
Europea, de 16 de octubre de 2018.

53 REGLAMENTO (UE) 2019/796 DEL CONSEJO de 17 de mayo de 2019 relativo a medidas restrictivas contra los ciberataques que
amenacen a la Unién o a sus Estados miembros, sobre la publicacion del Diario Oficial de la Union Europea. Diario Oficial de la Unién
Europea, de 17 de mayo de 2019.

54 REGLAMENTO (UE) 2020/1998 DEL CONSEJO de 7 de diciembre de 2020 relativo a medidas restrictivas contra violaciones y abusos
graves de los derechos humanos, sobre la publicacién del Diario Oficial de la Unién Europea. Diario Oficial de la Union Europea, de 7
de diciembre de 2020.

55 BRZOSKA, Michael, (2003). “From Dumb to Smart? Recent Reforms of UN Sanctions”. Global Governance, vol. 9, n°4 (octubre-
diciembre), pags. 519-535. Disponible en: https://www.jstor.org/stable/278005002seq=1 [consultada el 17 de mayo de 2021]
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Uno de los casos mds evidentes de las graves consecuencias que tenian estas sanciones es Irak, donde la
sociedad civil sufria mientras que Saddam Hussein continuaba en el poder. Hay voces que justifican este
tipo de sanciones alegando que el drama que vive la poblacién del pais con dichas sanciones podria hacer
que los dirigentes cambiaran para evitarlas. Sin embargo, estas personas que violan de manera sistematica el
derecho internacional y los derechos humanos dificilmente cambiardn su modo de actuar por el sufrimiento
ajeno.

El problema de estas sanciones es que ponen el foco en el pais mds que en la persona o entidad que come-
te el delito. Otro claro ejemplo es Corea del Norte. La Unién Europea, ademds de transponer las sanciones
adoptadas por NNUU?® para dicho pais, ha adoptado medidas auténomas. Aunque las medidas estdn orien-
tadas a sancionar las actividades relacionadas con la energia nuclear, se aplican medidas restrictivas en los
ambitos del comercio, la inversion, el transporte y los servicios financieros. Es decir, el comercio con este
pais esta totalmente paralizado a nivel mundial. Y aunque la ayuda humanitaria este exenta de esta paraliza-
cién o prohibiciéon (tanto a nivel europeo como a nivel de las NNUU), la realidad es que se ha visto afectada.
Segtin unos documentos filtrados®” las sanciones habrian afectado hasta el afio 2017 a 42 misiones de ayuda
humanitaria. Pero esto podria ir més alla de dichas misiones. Teniendo en cuenta que el comercio con el
régimen de Corea del Norte esta prohibido, el desabastecimiento de la poblacién es algo real en el sentido
alimentario y también en el sanitario®. El caso de Corea del Norte es un ejemplo de como las sanciones mal
ejecutadas pueden perjudicar a una poblacion ya castigada por el régimen en el que viven.

Partiendo de dicha base y después de varios informes publicados por diversos comités® a principio de los
afios 2000 donde se estudi6 el efecto que las sanciones tenian y como poder mejorarlas, se lleg6 a la con-
clusién de que era necesario un cambio en las sanciones. Por un lado, era necesario aplicar “sanciones in-
teligentes” con el objetivo de intentar que tengan consecuencias, solo, para las personas que han violado
el derecho internacional, intentando minimizar las consecuencias para terceras partes. Por otro lado, estas
sanciones necesitan ser analizadas en cada supuesto ya que lo que puede funcionar para un Estado, puede
no hacerlo para otro. Mientras que en un pais prohibir que su compafiia aérea entre en el espacio aéreo de
la UE puede suponer dar un “golpe duro” a las élites del pais, en otro caso puede suponer un impedimento
para que los nacionales tengan facilidades a la hora de salir. Por ello, es necesario que si se quiere que las
sanciones sean efectivas haya un control.

56 Naciones Unidas, (2017). El Consejo de Seguridad adopta por unanimidad nuevas sanciones para Corea del Norte. [online], 22 de
diciembre de 2017. Disponible en: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2017/12/el-consejo-de-seguridad-adopta-por-
unanimidad-nuevas-sanciones-para-corea-del-norte/ [consultada el 16 de abril de 2021]

57 PRIETO, Ménica G., (2017). ““Seria preocupacién” en la ONU por el impacto de las sanciones en la poblacién
civil de Corea del Norte”. El Mundo, [online], 10 de diciembre de 2017. Disponible en: https://www.elmundo.es/
internacional/2017/12/10/5a2bc76de5fdeal86e8b45cd.html [consultada el 16 de abril de 2021]

58 EFE, (2018). “Destacan como “extremadamente preocupante” la situacién sanitaria en Corea del Norte”. EFE, [online], 27 de diciembre
de 2018. Disponible en: https://www.efe.com/efe/espana/portada/destacan-como-extremadamente-preocupante-la-situacion-
sanitaria-en-corea-del-norte/10010-3852533 [consultada el 16 de abril de 2021]

59  Ibid. cita 55
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Capitulo 2. Las sanciones internacionales y los derechos
humanos en la Unidn Europea

2.1. La Union Europea como garante de los derechos humanos en el
exterior

La Uni6én Europea se considera a si misma como garante de los derechos humanos, aunque no fue hasta el
afio 2000 cuando se proclamo la Carta de los Derechos Fundamentales. Esta Carta tiene como objetivo esta-
blecer los derechos y libertades de la poblacién europea. En el afio 2009 entra en vigor el Tratado de Lisboa
y a su vez la Carta se hace vinculante para los Estados miembros®, pero ademas el Tratado establece la obli-
gacion de respetar los derechos humanos en la accién exterior (articulo 205 TFUE y capitulo 1, titulo V del
TUE). Aunque la proteccion de los DDFF no estaba recogida de manera explicita desde la creacién de lo que
hoy conocemos como Unién Europea, era un elemento indispensable para formar parte del club. La primera
institucién europea que indicé que los derechos fundamentales eran un limite a la accién comunitaria fue el
TJUE con la sentencia Stauder®!. Esta condicién se materializa en el afio 1993 con la elaboracién por parte del
Consejo Europeo de los Criterios de Copenhague®?. En ese momento, la practica se convierte también en teo-
ria: el respeto y la defensa de los DDFF es irrenunciable para los paises si quieren formar parte de la Unién.

Sin embargo, a nivel regional, la Unién Europea no es la institucién u organizacion lider en la proteccién de
los derechos humanos. El Consejo de Europa es la organizacion internacional regional europea que se en-
carga de la defensa, proteccién y promocién de los derechos humanos. Fue fundada el 5 de mayo de 1949 y
esta formada por 47 Estados, entre ellos todos los que forman parte de la Unién. Esta organizacién tiene un
caracter de cooperacion internacional ya que adopta todas sus decisiones mediante la unanimidad.

A pesar de que hasta el afio 2000 no se proclam¢ la Carta, con anterioridad la Unién ya habia introducido
nociones sobre proteccién de derechos humanos. Por ejemplo, en 1973 se proclamé la Declaracién sobre la
identidad europea, en la que se introducia el principio del respeto a los derechos humanos. En 1986 el Acta
Unica Europea reconocia en su predmbulo los derechos humanos. Y finalmente en 1992 con el Tratado de
Maastricht en su articulo E2 se reconoce que la UE respetard los derechos fundamentales. A partir de este
momento es cuando la dimensién de los DDHH se consolida realmente en la Unién, atin con las reticencias
de algunos Estados como Reino Unido que pretendian que la Unién tuviera un cardcter puramente econé-
mico excluyendo la parte politica y social.

De acuerdo con el articulo 21 del TUE: “La accién de la Unién en la escena internacional se basara en los
principios que han inspirado su creacion, desarrollo y ampliacién y que pretende fomentar en el resto del
mundo: la democracia, el Estado de Derecho, la universalidad e indivisibilidad de los derechos humanos y
de las libertades fundamentales, el respeto de la dignidad humana, los principios de igualdad y solidaridad
y el respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho internacional”®. Es decir, la
proteccion de los derechos humanos debe guiar la accion exterior de la Unién. Aunque asi se establece, la
realidad es otra. Si comparamos varios paises que violan los DDHH de su poblacién, encontramos respues-
tas distintas.

60 A excepcion de Poloniay Reino Unido.
61 Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de noviembre de 1969, asunto 29/69, Erich Stauder contra Stadt Ulm - Sozialamt.

62 De acuerdos con los criterios de Copenhague, que se establecieron en el Consejo Europeo de 1993 y posteriormente se reforzaron en
el Consejo Europeo de 1995 en Madrid, los estados que quieran formar parte de la Unién deben cumplir con tres criterios:
1. Instituciones estables de tal manera que garanticen la democracia, el Estado de derecho, el respeto de los derechos humanos y
el respeto y la proteccién de las minorias.
2. Unaeconomia de mercado en funcionamiento y la capacidad de hacer a la competencia del mercado interior.
3. La capacidad para asumir las obligaciones que se derivan de la adhesién, es decir, la capacidad para cumplir con el acervo
comunitario.

63 Tratado de la Unién Europea.
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De acuerdo con el Global Democracy Index del afio 2020 China se sitta en el puesto 151 de 167, es decir, se
puede considerar a este pais como uno de los lugares menos democraticos del mundo y, por ende, donde los
DDHH menos se respetan o mas se violan. De acuerdo con Amnistia Internacional®, durante el altimo afio
el gobierno chino ha continuado con su politica de persecucién y opresion contra los defensores de DDHH
en el pais, esta opresion se ve agravada por la falta de un poder judicial independiente. Como se ha visto en
el capitulo 1, otro de los grandes problemas de China es la proteccién de las minorias étnicas, en especial
la etnia uigur. Con la llegada del Covid-19 el Gobierno aplicé una politica de silencio lo que supuso més
represion contra el personal sanitario que exigia transparencia respecto a la pandemia. En linea con la falta
de libertad de expresion el gobierno continué con su politica de represidon en especial en lo que respecta a
periodistas de otros paises.

Teniendo en cuenta esta situacion y la violacién sistemaética de los derechos humanos, cabria imaginar que
la UE mantiene una politica bastante dura con el pais a través de sanciones internacionales. Sin embargo,
como se ha expuesto en el capitulo 1 la Unién solo tiene sanciones contra China por lo ocurrido en las pro-
testas pacificas de Tiananmen (prohibicién de exportar armas) y desde 2021 también cuatro dirigentes chi-
nos y un organismo. Es curioso comparar esta respuesta de la Union con la llevada a cabo contra otros paises,
como por ejemplo Venezuela, que segin el Global Democracy Index estd en el puesto 143.

De acuerdo con Amnistia Internacional®®, Venezuela ha continuado durante el Gltimo afio con la represion
tanto a periodistas como a opositores y desde 2020 también a profesionales de la salud, todos ellos criticos
con las politicas del Gobierno de Nicolds Maduro. El Ejecutivo es responsable de ejecuciones extrajudicia-
les, de intervenir en la justicia, de detenciones arbitrarias, de desapariciones forzosas, asi como de tortura
y otros malos tratos. La crisis humanitaria en la que estd sumergido el pais desde 2014 ha empeorado atiin
mads en parte por la pandemia del Covid-19, que agravé atiin més la situacién de la poblacién. Defensores de
DDHH siguen encontrando muchas dificultades por parte del gobierno para llevar a cabo su labor. Ademas,
en septiembre de 2020 la ONU determiné que hay suficientes pruebas para determinar que el gobierno de
Nicolds Maduro habia cometido crimenes de lesa humanidad desde 2014. La Unién Europea adopt6 en 2017
medidas restrictivas contra el pais®” que suponen: la prohibicién de exportar armas y equipos de telecomu-
nicaciones, asi como prohibicién de asistencia técnica relacionada, y la prohibicién de entrar en el territorio
europeo. Actualmente se encuentran 55 personas en esta lista, a las cuales se les aplica la congelacién de
fondos y recursos econémicos que se encuentren en el territorio europeo. En comparacién la respuesta a
Venezuela respecto a China es mucho mds dura, o, mejor dicho, mds acorde a la situacion del pais que hemos
descrito.

64 The Economist, (2020). “Global Democracy Index 2020”. Disponible en: https://www.economist.com/graphic-detail/2021/02/02/
global-democracy-has-a-very-bad-year [consultada el 1 de mayo de 2021]

65 AmnistiaInternacional, (2021). “Informe 2020/21 Amnistia Internacional:la situaciéon de los derechos humanos en el mundo”. Amnistia
internacional, [online], pdgs. 145-152. Disponible en: https://www.amnesty.org/download/Documents/POL1032022021SPANISH.
PDF [consultada el 1 de mayo de 2021]

66 AmnistiaInternacional, (2021). “Informe 2020/21 Amnistia Internacional: la situaciéon de los derechos humanos en el mundo”. Amnistia
internacional, [online], padg. 455-461. Disponible en: https://www.amnesty.org/download/Documents/POL1032022021SPANISH.
PDF [consultada el 1 de mayo de 2021]

67 DECISION (PESC) 2017/2074 DEL CONSEJO de 13 de noviembre de 2017 relativa a medidas restrictivas habida cuenta de la situacién
en Venezuela
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PAIS

CHINA VENEZUELA
Respeto de libertad de prensa No No
Respeto de libertad de reunién y de manifestacion No No
Pluralidad politica No No
Respeto por los derechos de las etnias/pueblos indigenas No No
Respeto por los defensores de los derechos humanos No No
Respeto por la libertad de expresion No No
Respeto por la libertad religiosa No -
Respeto por la libertad LGTBI - -
Respeto por la igualdad de género No No
Detenciones arbitrarias y torturas No No
Transparencia sobre la pandemia de Covid-19 No No
PERSONAS SANCIONADAS 4 personas + 1 entidad 55 personas

Elaboracion propia. Fuente: Amnistia Internacional

2.2. ¢ Por qué es importante aprobar un régimen en la UE contra los
violadores de derechos humanos?

Como hemos visto en el apartado 2.1 las respuestas que se han dado desde la Unién Europea a las viola-
ciones de DDHH son muy distintas. En la tabla superior se observa que la ausencia de libertades tanto en
China como en Venezuela es muy palpable. La pandemia ha provocado en ambos casos un agravamiento de
la situacién, haciendo que haya una mayor violacién de los derechos fundamentales. No obstante, las cifras
nos dicen que el nimero de sanciones dista mucho de un pais a otro. La conclusién por tanto puede ser
preguntarse cudl es el motivo que pueda justificar estas disparidades. ;Acaso la UE no sanciona por igual las
violaciones de derechos humanos independientemente de quién las cometa?

En el afio 2020 China se convirtié en el primer socio comercial de la Unién Europea, puesto ocupado ante-
riormente por Estados Unidos. Ahora mismo, la principal caracteristica de la UE en el escenario internacio-
nal es su peso comercial. Esto hace que dicho elemento sea irrenunciable cuando se abordan otros temas,
como en este caso es la defensa de los derechos humanos. Eso si, cabe recordar que la Unién Europea incluye
clausulas para el respeto a los derechos fundamentales en los acuerdos comerciales que alcanza, de tal ma-
nera que puede llegar a combinar las dos dreas (comercio y valores) en una sola. Pero esto no es suficiente.
En especial para un pais como China, que es uno de los gigantes a nivel internacional.

Visto lo anterior, la conclusién es que la Unién Europea no puede imponer a China unas condiciones, pues-
to que se encuentra en una posicién de desventaja respecto al pais asiético en el sistema internacional. Un
componente reciente que debe ser tomado en cuenta es el acuerdo de inversiones firmado entre la UE y
China a finales del afio 2020. Este pacto tenia como primer objetivo reforzar las relaciones comerciales entre
Bruselas y Pekin. Segtin la propia Comisién Europea el acuerdo supondria el pacto “mds ambicioso” firmado
por China con un tercer pais.
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Como se ha visto, unas de las primeras sanciones que impuso la UE bajo el nuevo régimen fue a cuatro di-
rigentes chinos y a una entidad del pais. Como respuesta a este acto, el Gobierno Chino impuso sanciones
contra, entre otros, algunos eurodiputados. Meses después, la Eurocdmara encontré la manera de devolverle
el golpe a China. El PE a la hora de imponer sanciones no tiene ninguna competencia al tratarse de un asun-
to de politica exterior, pero si actia como ratificador de los acuerdos comerciales. De este modo, el pleno
de la Eurocamara no dio luz verde al pacto de inversiones con China, que hubiera sido el dltimo paso para
su entrada en vigor. El Parlamento Europeo puso como condicién para desbloquear el acuerdo que China
levantara las sanciones contra los ciudadanos europeos afectados por las mismas.

En el caso de Venezuela el papel que tiene este pais en la Unién Europea es minimo dada su delicada situa-
cién, mientras que, al contrario, la Unién es el quinto socio comercial para el pais. Esto hace que la UE se
encuentre en una situacién de ventaja sobre Caracas y que pueda imponer unas condiciones a la relacién
muy diferentes a las que se pueden dar en el caso de China.

Si volvemos al d&mbito de las sanciones, el nuevo régimen no tiene una intencionalidad de sefialar al pais
donde se cometen las violaciones, sino a la personas, entidad u organismo. Pero como se puede observar es
solo un objetivo, que a dia de hoy no se cumple. China impuso sanciones como respuesta y Rusia también.
A pesar de esto, que la UE mantenga su postura con el régimen de sanciones evidencia que quiere (y puede)
jugar un papel decisivo en la defensa de los derechos humanos. En el mundo actual existen numerosos ma-
tices que hacen complicado conjugar diferentes elementos en las relaciones internacionales, pero la Unién
con este nuevo régimen estd empezando a demostrar la capacidad para ser la garante de las libertades, inde-
pendientemente de qué pais esté en el otro lado.

2.3. Los derechos humanos y las sanciones internacionales antes del
nuevo régimen

En la Unién Europea con anterioridad al nuevo régimen si se contemplaban las violaciones de derechos
humanos como motivos de inclusién en listas de sancionados, de hecho, aunque este no fuera el objetivo
principal si que lo incluia entre sus objetivos secundarios o como consecuencia de alcanzar el principal.
Segun Portela, solo un 8,4% de los de los regimenes de sanciones auténomas de la UE impuestos entre 1980
y 2017 presentan los derechos humanos como objetivo principal del régimen, mientras que alrededor del 35
% citan los derechos humanos entre sus objetivos més destacados.

El nuevo régimen temadtico no va a sustituir a los ya existentes que tienen un carécter geografico. No obstan-
te, puede agilizar el proceso de adopcién de medidas sin sefialar al pais en cuestién donde se cometen los
actos sancionables. En la mayoria de los casos en los que la Unién Europea ha sancionado bajo la motivacién
de defender los derechos humanos, estas sanciones han ido destinadas a individuos.

Como se ha indicado, el objetivo de las sanciones inteligentes, es decir, las que ponen el foco en la persona
o entidad que comete el delito y no en el Estado correspondiente, responden a la 16gica de intentar que las
consecuencias para la poblacion civil sean minimas. Por lo tanto, conviene concluir que antes de la aproba-
cién y puesta en marcha del nuevo régimen la intencion ya era reducir los dafios colaterales hacia quienes
no tenian responsabilidad alguna en la comisién de los hechos delictivos por los que se aplicaba la medida.

Ademads, las sanciones han de ser coherentes: no pueden ir contra una persona o entidad con la que poste-
riormente vas a mantener una relaciéon diplomadtica estable. La propia UE, en este sentido, expresa que las
sanciones internacionales deben ir acompafadas de otras medidas que las complementen de tal manera
que se genere un marco de actuacion, con el objetivo de que haya un cambio de comportamiento.

Desde el punto de vista puramente politico, la lectura es doble: la necesidad de la unanimidad obliga a poner
de acuerdo posiciones que pueden ser en algunos casos dispares entre los Estados miembros. Esto, por una
parte, produce cierta lentitud y falta de efectividad a la hora de aplicar sanciones. En cambio, el hecho de no
poner el foco en los paises provoca que los desacuerdos que pueda haber entre dos o mas Estados miembros
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ala hora de posicionarse queden en un segundo plano, puesto que en el momento de sancionar a una per-
sona fisica o juridica en concreto esas diferencias serdn mas facilmente salvables.

En el caso de América, por dar algun detalle, se encuentran los casos paradigmaticos de Venezuela, Haiti y
Nicaragua. En Venezuela, el régimen chavista de Nicolds Maduro supone un riesgo para la estabilidad y la
democracia internacional. En noviembre de 2017 el Consejo adopté medidas restrictivas contra el pais, ya
entonces sumido en una grave crisis politica y humanitaria. Los 27 entonces acordaron sanciones por el
deterioro de la democracia, el Estado de derecho y los derechos humanos. Falta ver si la UE va a emplear el
nuevo régimen para sancionar a Maduro y a algunas empresas afines a su régimen, como lo han hecho Esta-
dos Unidos o Canad4 a partir de sus propios sistemas.

Los Estados miembros adoptaron en octubre de 2019 medidas restrictivas contra Nicaragua después de ha-
ber condenado en enero de ese mismo afio la represion del régimen de Daniel Ortega, que persigui6 a sus
oponentes politicos, la libertad de prensay ala sociedad civil, usando leyes antiterroristas. En el caso de Hai-
ti, las sanciones existentes son consecuencia de la transposicion de varias resoluciones del Consejo General
de las Naciones Unidas.

Sinos vamos a Asia, el caso mas relevante es el de Rusia, contra quien se impusieron medidas en el marco del
conflicto de Crimea, tras la invasion de Ucrania por parte del Gobierno ruso. En marzo de 2014 llegaron las
primeras medidas por parte de los Estados miembros a este respecto. En torno a Rusia el nuevo régimen de
sanciones contra violaciones de derechos humanos puede tener un caracter muy positivo, dado que como
hemos visto hay reticencias por parte de algunos Estados miembros a adoptar medidas restrictivas contra el
pais. Con el nuevo camino que se abre entra en juego la posibilidad, tal como se ha explicado, de sancionar
mads en concreto actitudes ilicitas o delictivas cometidas por particulares rusos sin necesidad de ejecutar un
sefialamiento general contra el régimen de Vladimir Putin.

China tiene una particularidad y es que, como se ha analizado, solo estuvo bajo la lupa de la UE en una oca-
sién: cuando se produjo la masacre de Tiananmén, en el afio 1989. Actualmente, las sanciones adoptadas
entonces siguen vigentes y engloban la prohibicién de exportacién de armas. Igual que con Rusia, la Unién
mantiene con China una relaciéon de dependencia (en este caso comercial) por lo que con el nuevo régimen
se abre un nuevo escenario.

El caso de Corea del Norte siempre ha sido el mds extremo en lo que a aplicacién de medidas restrictivas. Las
sanciones, que siguen vigentes, contra este pais se pueden dividir en dos tipos: de un lado, las transpuestas
a consecuencia de diversas resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y, por otra parte,
medidas restrictivas autbnomas y complementarias.

Turquia, Bielorrusia y Bosnia y Herzegovina son los tnicos paises europeos que estan sancionados. En el
caso turco, las medidas restrictivas se deben fundamentalmente a la perforacién no autorizada de hidrocar-
buros en el Mediterrdneo Central, cerca de un Estado miembro de la UE, Chipre. Bielorrusia, por su parte, fue
sancionada por primera vez en 2004 por la desaparicion de diversas personas.

Mas adelante se introdujeron nuevas sanciones por motivos politicos y de persecucién a la oposicién al ré-
gimen de Alexadr Lukashenko. Bielorrusia es considerada la dltima dictadura de Europa. Es el pais que tiene
una lista mds amplia. En mayo de 2021, se ha engrosado tras el secuestro de un aviéon de Ryanair (compafiia
europea) que viajaba entre dos capitales de la UE, Atenas y Vilna, para detener a un opositor, Roman Prota-
sevich, que tenia concedido asilo por parte de Lituania.

Bosnia fue sancionada por primera vez en el afio 2011 por socavar la soberania e integridad territorial y
vulnerar los Acuerdos de Dayton, que fueron los que pusieron fin a la guerra que tuvo lugar en el pais entre
1991 y 1995.

A lo largo de la geografia mundial encontramos muchos otros paises que estdn bajo sanciones auténomas
de la UE o transpuestas a partir de las Naciones Unidas. Es el caso de Liba, Afganistan, Yemen, Siria, [rdn o
Myanmar. Se da la circunstancia de que todos ellos son Estados con una inestabilidad politica enquistada y
que incluso se encuentran todavia o bien en guerra o bien pagando los estragos de conflictos pasados.
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Capitulo 3. El nuevo régimen de sanciones en el
escenario internacional

El presidente Barack Obama en sus ultimos dias de su mandato firmé la ley Global Magnistky Human Rights
Accountability Act. Esta ley es la consecuencia de la respuesta que el gobierno estadounidense dio en el afio
2012 al asesinato de Sergei Magnitsky. Este abogado y contable ruso trabajaba para el fondo de inversién
Hermitage Capital Management (HCM) como representante en el pais. Aunque el creador del fondo, William
Browder en un primer momento habia sido “aliado” de Putin en el afio 2005 fue expulsado por este dejando
la representacion en el pais de la mano de Magnitsky y alglin empleado mds en una oficina de Moscti. Mag-
nitsky junto con Browder investigaban una trama de corrupcién que implicaba a jueces, banqueros, policias,
funcionarios y mafiosos rusos, en la que se le exigia a la empresa 230 millones de délares en impuestos que
ya habia pagado. La empresa fue acusada, por parte del gobierno de Putin, del fraude fiscal que estaban in-
vestigando, por lo que la oficina fue registrada y el abogado detenido. En prisién Magnitsky fue torturado y
finalmente muri6 en 2009 a consecuencia de una pancreatitis.

Esta terrible historia conmocioné profundamente a la comunidad internacional, més atin cuando Sergei fue
declarado culpable una vez ya fallecido. También Browder fue declarado culpable, aunque actualmente este
se encuentra en el Reino Unido. Como respuesta el Congreso estadounidense sancion6 a 18 funcionarios
rusos a los que consideraba responsables de su muerte. Sin embargo, estas sanciones serian el principio del
régimen que castiga las violaciones de derechos humanos y corrupcion, conocido como Magnitsky Act. Tam-
bién en el Tribunal Europeo de Derechos Humanos se libré una batalla sobre estos hechos, de tal manera que
se condend a Rusia por miltiples violaciones de derechos humanos.

La decisién de Washington se sancionar a 18 funcionaros supuso un cambio de paradigma a nivel interna-
cional en lo que respecta a las sanciones internacionales y a los derechos humanos. Paises como Canad4,
Estonia, Letonia, Lituania y Reino Unido adoptaron posteriormente una legislacion similar. Aunque en la
Unién Europea Paises Bajos lo propusiera en el afio 2018, no fue hasta diciembre de 2020, con la llegada a la
Comision de Von der Leyen y bajo la presidencia alemana del Consejo, cuando este se materializé.

3.1. Global Magnistky Human Rights Accountability Act

Las sanciones internacionales en Estados Unidos se articulan a través del International Emergency Economic
Powers Act, ley creada en 1977 y bésica para entender c6mo son las sanciones. Esta ley autoriza al presidente
del pais a restringir las relaciones comerciales al declarar la emergencia nacional. Posteriormente la OFAC
es el 6rgano encargado de administrar las sanciones. Dentro de este 6rgano encontramos la lista Specially
Designated Nationals And Blocked Persons List, conocida como SDN por sus siglas en inglés, 1a cual incluye a
las personas fisicas y juridicas sancionadas en el pais.

Como se ha sefialado EUA en un primer momento adopt6 la ley que tenia como objetivo sancionar a las
personas implicadas en la tortura y muerte de Sergei Magnitsky. Sin embargo, debido al aumento exponen-
cial de las violaciones de derechos humanos en el mundo, el Congreso estadounidense decidi6 transformar
dicha ley en un régimen de sanciones que tuviera como objetivo actuar en contra de aquellas personas,
entidades o gobiernos que vulneraran los derechos humanos y frente a la corrupcion. Sin duda, este nuevo
régimen que ha sido pionero a nivel internacional recoge una caracteristica nunca vista cuando se hablaba
en términos de lucha contra las violaciones de derechos humanos: la corrupcién.

El texto estd dividido en cuatro secciones. La primera especifica que el régimen se debe denominar bajo el
nombre de Global Magnitsky Human Rights Accountability Act, aunque comtnmente se le conoce como
Global Magnitsky Act. Después se da paso a la segunda seccion en la que se recogen las definiciones acerca
de lo que se entiende por “persona extranjera’, “persona”’ y “persona de Estados Unidos”, algo tipico en los
regimenes para que se apliquen de manera uniforme.
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De acuerdo con la tercera seccion el presidente es la persona competente para imponer sanciones a aquellas
personas que sean responsables de asesinatos extrajudiciales, torturas u otras graves violaciones de los dere-
chos humanos reconocidos internacionalmente contra cualquier individuo que haya intentado sacar alaluz
actividades ilegales llevadas a cabo por funcionarios del gobierno. También si dicha persona era defensora
de los derechos humanos y libertades fundamentales. Para entender qué significa o qué delitos incluye el
término “graves violaciones de los derechos humanos internacionalmente reconocidos” es necesario acu-
dir a la Foreign Assistance Act of 1961, seccion 505 (d) (1) (22 U.S.C. 2304 (d) (1). “The term ‘gross violations
of internationally recognized human rights’ includes torture or cruel, inhuman, or degrading treatment or
punishment, prolonged detention without charges and trial, causing the disappearance of persons by the
abduction and clandestine detention of those persons, and other flagrant denial of the right to life, liberty,
or the security of person”. Este régimen también permite que se sancione a funcionarios del gobierno res-
ponsables de cualquier tipo de corrupcion, es decir, desde la expropiaciéon publica o privada, al soborno o
transferencia de lo obtenido mediante la corrupcién al extranjero, pasando por la corrupcién vinculada a
contratos del gobierno o la extraccién de recursos naturales, asi como a aquellas personas que hayan presta-
do asistencia para la comisién de dichos delitos [sec.3 (a) (3) y (4)].

De este subparrafo [sec. 3 (a)], se puede observar la importancia significativa que se lo otorga a los delitos
de corrupcidn, similares a la situacién de Magnitsky. Dicho delito se enmarca como una violacién de los
derechos humanos, pero con una connotacién més protagonista. Esto puede deberse a que la lucha contra
las violaciones de derechos humanos estd mas reconocida por la sociedad internacional. Sin embargo, la
corrupciéon es un concepto que en los tltimos afios se estd relacionando con los DDHH como se analizara
mads adelante, pero atin queda mucho recorrido.

En el parrafo b de la seccion 3 se recogen las posibilidades de sanciones que se pueden aplicar a aquellas
personas que hayan cometido alguno de los delitos recogidos en el parrafo a, anteriormente descrito. Estas
sanciones pueden ser la prohibicién de entrada, ya sea mediante la no concesién de una visa de entrada
o la revocacion de la visa si la persona sancionada ya disponia de una [sec. 3(b)(1)]. También se incluye el
bloqueo de bienes, es decir, se congela todos los bienes de la persona sancionada [sec. 3(b)(2)], pudiendo
enfrentarse a represalias si alguien intentara violar o violara esta disposicién [sec.3(f)]. Sin embargo, no se
autoriza la prohibicién de importacién de bienes. [sec. 3(b)(2)(C)]. Ademas, respecto a la prohibicién de en-
trada no se aplicard en el caso de que dicha persona acuda a las oficinas generales de las NNUU o acuda al
pais a otras obligaciones internacionales [sec. 3 (e)].

Estas disposiciones resultan llamativas ya que responden a un claro objetivo de aplicar “sanciones inteligen-
tes” en vez de sanciones a paises, que como se ha visto suelen tener un mayor impacto en la poblacion civil
en lugar de en las personas que han cometido el delito.

A continuacién, en el parrafo ¢ de la misma seccién, se detalla el procedimiento por el cual se puede obtener
la informacién que, posteriormente, se usara para designar a las personas sancionadas. Por un lado, tanto el
presidente como los miembros de alto rango de los comités correspondientes pueden proporcionar dicha
informacién. Pero también otros paises y organizaciones no gubernamentales que tienen como finalidad
hacer un seguimiento sobre las violaciones de derechos humanos. Esto dltimo es muy importante, ya que
se le otorga de esta manera un papel muy relevante a esas ONG que estan a pie de campo, que representan
a la sociedad civil y en muchas ocasiones son la tinica manera de obtener informacién. Se puede considerar
una manera de reconocer el arduo trabajo que realizan en paises con situaciones internas muy complicadas.

Aunque dichos actores proporcionen la informacién de las personas que se pueden incluir en las listas, recae
sobre el Subsecretario de Estado para la Democracia, los Derechos Humanos y el Trabajo, junto con el Sub-
secretario de Estado para Asuntos Consulares y otras oficinas del Departamento de Estado que puedan ser
relevantes, presentar al Secretario de Estado, las propuestas de personas que puedan cumplir con el pérrafo
a, para que este lo examine y considere.

Una vez que el presidente haya recibido una solicitud de manera escrita por un comité del Congreso, tiene
un maximo de 120 dias para, por una parte, determinar si dicha persona ha llevado a cabo los hechos que
se exponen y, por otra parte, devolver un informe a dicho comité incluyendo si ha decidido o no imponer
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sanciones y cudles son en caso de que decida imponerlas [sec. 3(d)]. Esto nos indica que el proceso de im-
poner sanciones dentro de este régimen no se realiza de manera unilateral, sino que exige una interaccion a
diferentes niveles, mandando un mensaje de consenso entre los actores legislativos estadounidenses.

Este régimen también prevé la finalizacién de sanciones por diversos motivos. Por un lado, si hay evidencias
de que dicha persona no llevé a cabo los actos o si la persona ha sido enjuiciada por los motivos en los que se
le habia incluido. O si ha habido un cambio de comportamiento en la persona. Y, como ultima posibilidad,
si las sanciones tuvieran que finalizar con el objetivo de preservar la seguridad nacional de Estados Unidos
[sec. 3(g)]. Esta clausula aporta proporcionalidad al régimen porque da la posibilidad de que una persona
sancionada pueda ser deslistada si se dan unos motivos justificados.

La ultima seccidn, la cuatro, establece los informes al Congreso que el presidente debe presentar. Estos in-
formes deben contener los nombres que han sido incluidas en la lista durante el afio anterior, el tipo de san-
ciones que se han aplicado, si se hubiera deslistado a alguna persona los motivos de dicha decisi6n, asi como
los esfuerzos por parte del presidente para que otros Estados impongan sanciones similares [sec. 4(a)]. Se
entregard un informe inicial en un plazo maximo de 120 dias desde la promulgacion de la ley. Los informes
posteriores seran entregados el 10 de diciembre, ya que ese dia es desde 1950 el Dia de los Derechos Huma-
nos [sec. 4(b)]. Aunque la informacion de los informes debe ser considerada como desclasificada, pueden
darse excepciones tales como la preservacion de la seguridad nacional [sec. 4(c)]. El informe debe estar dis-
ponible al ptblico, a excepcidn de las partes clasificadas [sec. 4 (d)].

Como se ha sefialado, Obama en sus ultimos dias de mandato firmé la ley, por lo que este régimen comenzé
a funcionar a la vez que el presidente Trump se mudaba a la Casa Blanca. El informe inicial, que como se
ha sefialado debia ser entregado en un plazo méximo de 120 dias desde la promulgacién, fue entregado por
Trump el 20 de abril al Congreso. En esta carta el presidente declaraba que su Administracién estaba acti-
vamente identificando a aquellas personas a las que se podia incluir, asi como recolectando la informacién
necesaria.

Sin embargo, no fue hasta el 20 de diciembre de 2017 cuando Trump declaré la emergencia nacional y adop-
t6 las primeras sanciones dentro de este régimen de la siguiente manera: “serious human rights abuse and
corruption around the world constitute an unusual and extraordinary threat to the national security, foreign
policy, and economy of the United States, and I hereby declare a national emergency to deal with that threat”.
Y adopt6 sanciones contra 13 personas de diversas nacionalidades tales como Pakistdn, Rusia, China, Nica-
ragua y Gambia entre otras. En el informe presentado al Congreso en diciembre de 2020, se especificaba que
desde su creacion 243 personas y entidades habian sido incluidas en la lista, de 28 paises distintos.

3.1.1. Otros regimenes existentes a nivel internacional inspirados en el Global Magnitsky Act

La adopcién por parte de Estados Unidos de este nuevo régimen de sanciones, como se avistd, tuvo conse-
cuencias a lo largo de la geografia mundial. Otros paises también adoptaron regimenes similares. Uno de
estos casos es Canadd, donde el Gobierno promulgo la ley Justice for Victims of Corrupt Foreign Officials Act
(Sergei Magnitsky Law) en octubre de 2017. Al igual que la estadounidense esta también recibe el nombre en
honor de Magnitsky, pero también hace referencia a otros asesinatos atribuidos al gobierno ruso como el de
Alexander Litvinenko y Boris Nemtsov, asi como el encarcelamiento ilegal de Nadia Savchenko.

Estaley también considera la corrupcién un motivo para ser incluido en lalista, ademds de las violaciones de
derechos humanos. A través de este régimen de sanciones Canadd puede congelar los bienes que se encuen-
tren en el pais de la persona o entidad sancionada. Ademds, prohibe a cualquier persona que se encuentre
en Canadd o que sea canadiense realizar cualquier tipo de intercambio y prestacién de servicios con las
personas o entidades de la lista de sancionados, asi como con cualquier persona que acttie en su nombre
(articulo 4). Actualmente se encuentran 70 personas en la lista de sancionados, entre ellos el presidente de
Venezuela, Nicolds Maduro.

Los paises bdlticos como respuesta al asesinato de Magnitsky también adoptaron leyes similares a la GMA,
pero mientras que la estadounidense, la canadiense, la britdnica y la europea tienen un caracter universal,
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estas estdn enfocadas inicamente hacia Rusia. Es decir, los regimenes de los paises balticos son similares a
la que Estados Unidos aprob6 en el 2012 y no a la aprobada en 2016. Estonia fue el primer pais en hacerlo
en diciembre de 2016 a través de una reforma de su ley Obligation to Leave and Prohibition on Entry Act.
Después Lituania en noviembre de 2017 aprob6 su ley Magnitsky, para sancionar las violaciones de derechos
humanos y la corrupcién en terceros estados. El ultimo pais baltico fue Letonia en el febrero de 2018.

Que estos Estados fuera de los primeros paises a nivel mundial en dar una respuesta al asesinato de Magnits-
ky tiene gran relevancia debido a la proximidad con Rusia y a su anterior relacién. Cabe recordar que hasta el
colapso de la Union de las Republicas Socialistas Soviéticas en 1991 estos tres paises estaban bajo el dominio
de Moscu. Kaliningrado y Bielorrusia también suponen un problema para la estabilizacién de la zona y la se-
guridad de estos tres paises, y por ende para la UE yla OTAN. Las dificultades por parte de Rusia de respetar
la soberania de otros estados han llevado a que en 2014 después de la anexion ilegal e ilegitima de Crimea,
la OTAN reforzara su presencia en los paises bélticos. Las leyes Magnitsky surgen con el objetivo de dar una
respuesta a la muerte de Sergei Magnitsky, de la cual, como se ha visto, el gobierno ruso es responsable. Es-
tonia, Letonia y Lituania mandaron un mensaje muy contundente y duro a sus vecinos.

En el caso de Reino Unido, en abril de 2017 se aprobd la Criminal Finances Act, que tiene como objetivo
recuperar los productos del delito, luchar contra el blanqueo de capitales, la evasion fiscal y la corrupcioén,
y combatir la financiacién del terrorismo. Esta ley esta dividida en cuatro partes, que a su vez se divide en
capitulos y en secciones. La seccidn trece, la Unlawful conduct: gross human rights abuses or violations,
como su nombre indica persigue a aquellas personas o entidades que han cometido violaciones de derechos
humanos. Aunque en esta disposicién, como tal, no se incluyen los casos de corrupcion, si se incluye que se
sancionaré a aquellas personas que comentan violaciones de derechos humanos contra aquellos que pon-
gan al descubierto “illegal activity carried out by a public official or a person acting in an official capacity”
[sec. 13(3)(2)(a)(i)]. A aquellas personas que sean incluidas en la lista se le podré congelar e incautar bienes
productos del delito.

En el afio 2018 Reino Unido aprobé un nuevo régimen, Sanctions and Anti-Money Laundering Act 2018, que
también incluye disposiciones sobre la proteccién de los derechos humanos [capitulo 1, sec. 1(2)(f)]. A través
de este régimen el gobierno britdnico puede imponer sanciones financieras, prohibir la entrada de las per-
sonas designadas, decretar embargos comerciales, u otro tipo de sanciones que se consideren apropiadas.
Uno de los objetivos de esta nueva ley era otorgar a Reino Unido las disposiciones legales necesarias para
imponer sanciones de manera autébnoma como consecuencia de su salida de la Unién Europea.

Ademas, otros paises como Australia y Jap6n han mostrado su apoyo a la adopcién de estas leyes y estdn en
vias de investigacion para poder aprobar una similar en su territorio.

3.2. El nuevo régimen de sanciones en la UE contra violaciones y
abusos graves de los derechos humanos

En octubre de 2012 el Parlamento Europeo emitié una Recomendacién al Consejo en la que instaba a esta
institucién a “que elabore una lista, comun a toda la UE, de funcionarios responsables de la muerte de Ser-
guéi Magnitski, de la subsiguiente ocultacién de los hechos a la justicia y del constante acoso a que se estd so-
metiendo a sumadre y a su viuda”. Cabe destacar que en lo que respecta a medidas restrictivas el Parlamento
no tiene ningtn tipo de competencias, segiin lo establecido en al articulo 215 del TFUE. Fuentes consultadas
del Parlamento Europeo en el marco de la investigacién confirman que no hubo ninguna respuesta por parte
del Consejo.

El dos de octubre del 2018 el periodista Yamal Jashogyi fue atrozmente asesinado por el gobierno saudita
en el consulado de este pais en Turquia. Este caso, al igual que el de Magnitsky, golpe6 a la sociedad inter-
nacional que, impactada, pidi6é represalias contra los responsables, entre los que se encontraba el heredero
saudi. Este asesinato abri6 de nuevo el debate sobre la necesidad de adoptar un régimen en la UE relativo a
violaciones y abusos graves de derechos humanos.
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El 20 de noviembre de 2018 se celebr6 una reunién organizada por el gobierno de Paises Bajos entre diploma-
ticos de la Union, en la que el ministro de asuntos exteriores de dicho pais inst6 a los gobiernos de la Union a
adoptar un régimen similar al estadounidense. El ministro neerlandés manifesté que “A global regime would
allow us to combat human rights violations around the world, even in difficult, politically sensitive situa-
tions. EU sanctions against individuals who have committed serious human rights violations would help
ensure they ‘suffer the consequences of their actions”.

Este acontecimiento, asi como las reiteradas violaciones de derechos humanos que se estaban produciendo
a lo largo del mundo, hizo que en el afio 2019 el Parlamento Europeo instara nuevamente al Consejo a que
creara un régimen que tuviera como finalidad sancionar las violaciones de derechos humanos en el mundo:
“pide al Consejo que establezca con rapidez un régimen de sanciones auténomo, flexible y reactivo a escala
de la Uni6én que permita perseguir selectivamente a toda persona, agente estatal o no estatal u otra entidad
responsable de graves violaciones de los derechos humanos o que haya participado en ellos”.

En diciembre de 2019 llega a Berlaymont —sede de la Comision Europea- el nuevo colegio de comisarios,
presidido por Ursula Von der Leyen y con Josep Borrell como Alto Representante. De forma conjunta y como
parte de una Comunicaciéon en marzo de 2020 presentan el Plan de Accién para los Derechos Humanos y la
Democracia 2020-2024. Es en este momento cuando el nuevo régimen, que llevaba reclamando afios el Par-
lamento, es, finalmente, propuesto. Esto es traducido en la presentacién ante el Consejo el 5 de octubre, por
parte de Borrell, una propuesta para establecer el marco juridico que crearia el régimen Magnitsky europeo.

El 7 de diciembre del 2020 el Consejo aprueba la Decision (PESC) 2020/1999 del Consejo y el Reglamento
(UE) 2020/1998 del Consejo relativo a medidas restrictivas contra violaciones y abusos graves de los de-
rechos humanos. Por un lado, la Decisién define la posicién de la Unién respecto al tema y por el otro, el
Reglamento tiene como fin aplicar la posicion definida en el otro acto. El Reglamento consta de 20 articulos
yla Decisi6n de 11.

En el primer articulo del Reglamento se dan las definiciones de ciertos términos que se usardn a lo largo del
acto. El objetivo de este articulo es delimitar el &mbito de actuacién y no dar cabida a interpretaciones que
los Estados miembros puedan hacer de un mismo concepto.

El articulo 1 de la Decisién (que coincide con el 2 del Reglamento) puede que sea el mas importante, ya que
es donde se recogen los motivos por los que una persona, entidad u organismo puede ser incluido en la lista
de sancionados. Una curiosidad acerca de esta lista reside en que, ademads de sefialar los crimenes contra la
humanidad como motivo para ser incluido, detalla también una serie de delitos, los cuales el derecho inter-
nacional engloba dentro de los crimenes contra la humanidad o de lesa humanidad. Estos otros crimenes
serian: el genocidio, la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, la esclavitud, las eje-
cuciones y homicidios extrajudiciales, sumarios o arbitrarios, la desaparicién forzada de personas y arrestos
o detenciones arbitrarios. Ademas, esta lista incluye crimenes més modernos que son la trata de seres huma-
nos y abusos de derechos humanos por traficantes de migrantes, violencia sexual y de género, violaciones o
abusos de la libertad de reunién pacifica y de asociacién, violaciones o abusos de la libertad de opinién y de
expresion, violaciones o abusos de la libertad de religion o creencias. Para estos se especifica la necesidad de
que “dichas violaciones o abusos sean generalizados, sistematicos o revistan otro tipo de gravedad respecto
de la politica exterior y de seguridad comun establecidos en el articulo 21 del TUE”. La inclusién de estos
ultimos delitos supone un reconocimiento de derechos més all4 de los histéricamente reconocidos y que
denotan una adaptaciéon por parte de la UE a las actuales violaciones de derechos humanos.

En este articulo [art.1.2] se hace referencia a la necesidad de “tener en cuenta el Derecho Internacional con-
suetudinario y los instrumentos de Derecho internacional ampliamente aceptados” para luego detallar una
lista de tratados internacionales que abordan derechos humanos. Este apartado deja abierta la posibilidad a
la UE de poder adaptar el régimen a las distintas violaciones de derechos humanos que se pueden cometer
mas alld de las que se recogen explicitamente.

Por ultimo, en los parrafos 3 y 4 del articulo 1 aclaran a quién se puede incluir en las listas: personas fisicas
o juridicas, entidades u organismo, pudiendo incluir agentes estatales, otros agentes que ejerzan el control
o la autoridad sobre un territorio o agentes no estatales responsables de las violaciones del articulo 1. La
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inclusion en las listas de agentes no estatales responde a una necesidad de dar respuesta a los actuales con-
flictos mundiales en donde encontramos grupos paramilitares no estatales, que en muchos casos controlan
una parte del territorio de un Estado, y que cometen violaciones sistematicas de derechos humanos. Este
seria el caso de, por ejemplo, Colombia. En este pais numerosas organizaciones internacionales encargadas
de la proteccién y promocién de los derechos humanos, como Human Rights Watch, han denunciado las vio-
laciones por parte del gobierno, pero también de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN).

Las sanciones que se pueden establecer son: prohibicién de entrada en el territorio de la Unién (articulo 2
Decisi6on) e inmovilizacion de fondos y recursos econémicos (articulo 3 Decisién). En ambos casos, ademas
de los supuestos detallados en el articulo 1, también se podrd sancionar a aquellas “personas fisicas que pro-
porcionen apoyo financiero, técnico o material o que participen de alguna otra forma”.

A pesar de estas sanciones, podemos encontrar excepciones. Por ejemplo, se podré autorizar la entrada de la
persona sancionada si esta acude a una reunion o conferencia internacional en la que un Estado miembro es
anfitrién o por razones humanitarias [articulo 2 de la Decisién]. O en el caso de la inmovilizacién de bienes
se autorizard la liberacién de algunos si se necesitan para necesidades bdsicas o fines humanitarios [articulo
3y4delaDecision].

La lista de sancionados serd modificada por unanimidad del Consejo, lo que supone una expresién més del
caricter intergubernamental de la politica exterior y de las sanciones internacionales en la Unién. Ademas,
todo aquel que sea incluido en la lista debe ser notificado y podré presentar observaciones o pruebas para su
no inclusion, las cuales el Consejo deberd valorar [articulo 5 de la Decisién]. Ademads, segun se recoge en el
Reglamento [articulo 14] la lista de sancionados se revisara cada 12 meses. El objetivo de esta disposicién es
que la situacion de los sancionados sea revisada periédicamente.

El articulo 19 del Reglamento establece cudl es el &mbito de aplicacion: todo el territorio de la Unién (esto
incluye el espacio aéreo, asi como aeronave o buque que se encuentre en la jurisdicciéon de un Estado miem-
bro), ciudadanos de la Unién Europea o personas juridicas establecidas en la Unién. Ademas, la Unién ani-
mard a otros Estados a que se unan y adopten medidas similares [articulo 9 de la Decisi6én], algo que también
incluia el régimen de Estados Unidos.

3.2.1. La lista de sanciones del nuevo régimen

Rusia

Como se puede observar en el mapa inferior, dentro de la lista de sancionados encontramos a seis personas
de nacionalidad rusa. Han sido incluidas por varios motivos: la condena y detencién del opositor Alexei
Navalny, detenciones arbitrarias de manifestantes, represiéon generalizada o la violacién de la libertad de
reunion, asociacién, opinién y expresion o la represion contra el colectivo LGTBI en la regién de Chechenia.

El caso mads sonado es el de Alexei Navalny. En resumidas cuentas, el principal opositor ha pasado en el
dltimo afio por un auténtico calvario. Fue envenenado en agosto de 2020, presuntamente por el régimen
de Vladimir Putin, tal como se demostré en anélisis posteriores con el uso del agente quimico Novichok. Se
recuper6 en Berlin, lo que implic6 directamente a la UE en el caso. Tras recuperarse, volvi6 a Rusia y fue de-
tenido a su llegada, y dias después condenado a los dos afios y medio de céarcel que le quedaban por cumplir.

China

China estd representada en la lista de sancionados por cuatro personas fisicas y una entidad. Estas son las
primeras sanciones aplicadas por la UE contra nacionales del pais asiatico desde 1989, cuando se aprobaron
las relativas a la matanza de Tinanmén. En ese sentido, sigue vigente un embargo de armas por parte de la
Unién Europea. El motivo principal de las dltimas sanciones que involucran a China a través de sus ciuda-
danos o compaiias (a 3 de junio de 2021) es la persecucion sistemdtica contra la minoria musulmana de los
uigures, en la regién auténoma de Xinjiang.
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Las cuatro personas relacionadas con la limpieza étnica de la zona tienen cargos bien en el Gobierno lidera-
do por Xi Jinping o bien en el Partido Comunista Chino y ademaés son o han sido representantes politicos de
la region afectada. La entidad es la Oficina de Seguridad Publica del Cuerpo de Produccién y Construcciéon
de Xinjiang. Es la que se encarga de la organizacién econémica y militar de la regién y es quien ejerce la
autoridad administrativa. Se le acusa de detenciones masivas arbitrarias, tratos degradantes y violaciones
sistemadticas de la libertad de conciencia y religién, asi como del uso de la poblacién para el trabajo forzoso.

Libia

En el caso de Libia son dos personas y un grupo armado quienes se encuentran incluidos como sancionados.
La milicia Kaniyat, entre 2015y 2020, ejercia el control sobre la ciudad de Tarhuna y cuando el grupo huy6 de
la misma se descubrieron fosas comunes. En concreto, las dos personas fisicas sancionadas son el jefe de la
milicia, Mohamed Khalifa Al-Kani, y otro miembro clave y hermano de Al-Kani. Estdn acusados de ejecucio-
nes sumarias y desapariciones forzosas.

En el afio 2011 es asesinado el dictador Muamar el Gadafi, tras cuatro décadas en el poder. Desde entonces se
ha vivido una guerra civil y la desintegracién del pais. El punto actual evidencia esa divisién en la presencia
de tres gobiernos diferentes, uno de ellos, el de Fayez al Sarraj, apoyado por Naciones Unidas. En la UE se
dan posiciones dispares entre los Estados miembros y a pesar de ello la Uni6n ha llevado a cabo varias ope-
raciones para combatir, entre otros, el tréfico de personas y cumplir con las sanciones relativas al embargo
de armas.

Corea del Norte

En Corea del Norte hay dos personas y una entidad incluidas en la lista de sancionados. Esta tltima es la
Fiscalia Central del pais, encargada de supervisar los procesos penales. La UE les acusa de las violaciones de
los derechos de los prisioneros en las cérceles y centros de detencién e interrogatorios. Su colaboracién con
los ministerios de Seguridad Estatal y de Seguridad la hace complice de torturas y tratos inhumanos, ejecu-
ciones y homicidios extrajudiciales, desapariciones forzosas y arrestos arbitrarios.

Las personas fisicas son el ministro de Seguridad Estatal, Jong Kyong-thaek, que es el responsable de aplicar
las politicas de seguridad represivas, en especial contra los opositores al régimen de Kim Jong un, asi como
a quienes intentan introducir informacion sensible desde el extranjero o cualquier otra conducta que pueda
suponer una amenaza para el sistema dictatorial. Por otro lado, el ministro de Seguridad Social, Ri Yong Gil,
estd incluido en la lista por motivos similares. En concreto, Gil se encarga de las prisiones, de los campos de
concentracién y de los interrogatorios a las personas que intentan huir del pais.

Corea del Norte es considerado el pais mas hermético del mundo y es el resquicio més claro de lo que supu-
so la Guerra Fria. Tras la divisién de las dos Coreas se ha convertido en un Estado plenamente autocratico,
de corte comunista y en el que el poder se hereda. Técnicamente sigue en guerra con Corea del Sur, ya que
nunca han firmado la paz. Eso si, se encuentran en un armisticio desde 1953. Corea del Norte representa una
de las mayores amenazas para la seguridad internacional.

Eritrea

La Oficina (o Agencia) de Seguridad Nacional del Gobierno de Eritrea forma parte de la lista de sancionados.
Se encuentra directamente bajo la supervision del Gabinete del presidente del pais, el nacionalista Isaias
Afewerki. Este organismo es responsable de violaciones graves de derechos humanos en el pais, en especial
detenciones arbitrarias, ejecuciones extrajudiciales, desapariciones forzosas de personas y torturas.

Eritrea protagoniza con Etiopia uno de los enfrentamientos mds enquistados entre dos naciones vecinas en
todo el planeta. Esta tension se inici6 en el afio 1998 y dos décadas después, Adis Abeba anunci6 que estaba
dispuesta a aplicar el acuerdo de fronteras de 2002, poniendo asi fin a las hostilidades militares que se ha-
bian producido hasta entonces. Ambos firmaron una declaracién conjunta de paz y amistad que supuso la
reapertura de las fronteras y la restauracion de las relaciones diplomaticas. Sin embargo, desde noviembre
de 2020 las hostilidades han vuelto a la zona del Tigray.
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Sudan del Sur

En el caso de Sudén del Sur, se incluy6 en la lista de sancionados bajo el nuevo régimen a una persona fisica:
Gabriel Moses Lokujo, un general del Ejército de las Fuerzas Defensa del Pueblo de Sudan del Sur. Esta acu-
sado de ejecuciones y homicidios extrajudiciales.

En mayo de 2020 tres oficiales que formaban parte del Ejército de Liberacién del Pueblo de Sudén en la opo-
sicién fueron secuestrados y ejecutados tras una orden emitida por el propio Moses Lokujo. Asimismo, en
septiembre de ese mismo afio fue responsable de los enfrentamientos en el centro de formacién Moroto y
sus alrededores, en uno de los estados del pais. Las consecuencias de esos choques fueron muertos y heri-
dos, ademéds de desplazados. Las fuerzas del general contintian teniendo presencia en la zona, y los enfren-
tamientos siguen sucediéndose.

Sudan del Sur se encuentra inmerso en una guerra con la mayor crisis humanitaria y de personas desplaza-
das en todo el continente africano y la tercera mds grande del mundo. Aunque en febrero de 2020 se estable-
ciera un Gobierno de Transicién de Unidad Nacional y desde entonces la situacién haya mejorado, todavia
siguen latentes muchos problemas.
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3.3. La influencia del Global Magnitsky Act en el panorama europeo:
similitudes y diferencias

Una vez analizados los dos regimenes, EUA y UE, cabe estudiar los dos de manera conjunta. La principal
diferencia entre ambos es la consideracién o no del delito de corrupcién como motivo por el que se puede
incluir a una persona fisica o juridica, entidad u organismo en la lista de sancionados.

Tradicionalmente estos delitos se han estudiado y entendido de manera independiente, sin embargo, en
muchos escenarios son delitos muy ligados. Esta idea de unién entre ambos delitos es cada vez mds exten-
dida en la sociedad internacional. Curiosamente, desde el afio 2003 se celebra el 9 de diciembre como el Dia
Internacional contra la Corrupcién®, es decir, el dia antes del de los Derechos Humanos.

Aunque en un primer momento esta relacién fuera analizada en el &mbito académico, cada vez se pue-
de encontrar més referencia a la conexién entre ambos en el &mbito publico o politico. Por ejemplo, en el
afno 2017 la Comisién Interamericana de Derechos Humanos declaraba que: “La lucha contra la corrupciéon
guarda una relacién inequivoca con el ejercicio y disfrute de los derechos humanos. La impunidad impulsa
y perpettia actos de corrupcién. Por ello, el establecimiento de mecanismos efectivos para erradicarla es una
obligacién imperiosa con el fin de alcanzar el acceso efectivo a una justicia independiente e imparcial y para
garantizar los derechos humanos”®.

La corrupcién no es un delito nuevo, sino que se puede apreciar a lo largo de la historia. Segtin explica el
historiador Tony Spawforth™, la antigua Grecia fue levantada a través de fondos fraudulentos. Pero tam-
bién Roma contaba con unos niveles de corrupcién muy altos™. Hasta la actualidad seguimos encontrando
ejemplos de cémo la corrupcién impregna muchos de los sistemas politicos a nivel global. El problema de
este delito son las consecuencias en los derechos humanos de la poblacién. Segtin una investigacién sobre
la relacién entre derechos humanos y corrupcién publicada en la Revista Mexicana de Sociologia, se llegd
a la conclusién que “A mayor corrupcién, menos derechos civiles que suponen el empoderamiento de la
persona, como las libertades de expresion, religién, transito, entrada y salida del pais, reunién y asociacién
y autodeterminacion”2.

Dentro del delito de corrupcién se debe tener en cuenta dos vertientes en los que tiene un impacto, ambos
relacionados con la proteccién de los derechos humanos. Por un lado, esté la situacién de aquellas personas
que denuncian actos de corrupcién. Y, por otro lado, el efecto que la corrupcién tiene en la poblacién, en
especial en la mas vulnerable.

Magnitsky fue lo que se llama un whistleblower ya que denuncié una trama de corrupcién que, en este caso,
involucraba al gobierno e instituciones rusas. Aqui su caso se puede decir que es extremo ya que la conse-
cuencia fue la muerte. A lo largo de la geografia mundial podemos encontrar muchos otros casos en los que
whistleblowers han sido amenazados, denunciados por revelacion de secretos o igual que Magnitsky incluso
han sido acusados del delito que denunciaban. Esto supone una falta de proteccién por partida doble ya que,
ademas del caso de corrupcion, hay una falta de proteccién que propicia laimpunidad de los criminales ante
el miedo a denunciar.

68 Resolucion 58/4 de la Asamblea General del 31 de octubre de 2003. Disponible en: https://undocs.org/es/A/RES/58/4

69 Resolucion 1/17 Derechos Humanos y lucha contra laimpunidad yla corrupcién, 12 de septiembre de 2017. Comisién Interamericana
de Derechos Humanos.

70 NUNEZ, Gonzalo, (2019). “Corrupcién en Atenas: los fondos malversados que levantaron el Partenon”. La razon, [online], 21 de
noviembre de 2019. Disponible en: https://www.larazon.es/cultura/corrupcion-en-atenas-los-fondos-malversados-que-levantaron-
el-partenon-BM25387732/ [consultada el 6 de mayo de 2021]

71  ELLIOT, Julidn (2018). “La corrupcién en la antigua Roma”. La Vanguardia, [online], 19 de noviembre de 2019. Disponible en:
https://www.lavanguardia.com/historiayvida/historia-antigua/20181004/47313096552/la-corrupcion-en-la-antigua-roma.html
[consultada el 6 de mayo de 2021]

72 CARDONA ACUNA, Luz Angela, ORTIZ RIOS, Horacio y VAZQUEZ VALENCIA, Luis Daniel, (2018). “Corrupcién y derechos
humanos: de la intuicién a la conviccién”. Revista mexicana de sociologia, [online], vol.80 no.3, jul./sep. 2018. Disponible en: http://
mexicanadesociologia.unam.mx/index.php/v80n3/281-v80n3-a4 [consultada el 7 de mayo de 2021]
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Un ejemplo de co6mo la corrupcién afecta a la poblaciéon podria ser el caso de Shell en Nigeria, empresa que
recientemente ha estado en el ojo del huracan con otro escandalo relacionado con la contaminacién. Shell
fue condenada por un tribunal italiano por un caso de corrupcién de 1.100 millones que se destinaron a
pagar a politicos y funcionarios nigerianos en 2011 en vez de al Estado durante la compra de una reserva
petrolera maritima’. Aunque finalmente en este caso Shell fue juzgada, muchas otras organizaciones no lo
son. En este caso en particular una cantidad de dinero que tendria que ser destinada a la poblacién no llega
a ella por culpa de la corrupcion.

La conexion tan estrecha entre ambos delitos hace que no se entienda la omision por parte de la Unién de
considerar este delito en la lista. Bien es cierto que puede incluir a las personas responsables por tortura u
otro delito, sin embargo, incluir la corrupcién en el régimen manda un mensaje de la posiciéon que adapta la
Unién ante el delito.

Otras de las diferencias que se puede encontrar es el motivo de salir de las listas de sancionados. Mientras
que en el caso de Estados Unidos se establece una serie de supuestos por los que una persona fisica o juri-
dica, entidad u organismo puede ser deslistada, en el régimen de la UE no. Es cierto que la Unién prevé que
peri6dicamente se revise, estableciendo un maximo de 12 meses.

Como se ha sefialado Trump “estrenaria” este régimen casi un afio después de que Obama lo firmara. En la
Orden Ejecutiva de la activacién del régimen se incluia la lista de 13 de personas que se sancionaba. Estas
personas responsables de violaciones de derechos humanos y de corrupcién. El Gobierno de Trump hizo uso
asiduo de estos instrumentos. De hecho, en sus tltimos dias en el puesto designd al presidente del Comité de
Movilizacién Popular iraqui y ex asesor de seguridad nacional, Falih al-Fayyadh™, al Ministerio del Interior
de Cuba y a su ministro Lazaro Alberto Alvarez Casas™, asi como a otras personas relacionadas con la situa-
ci6én en Hong Kong e [rdn™.

Lallegada de Joe Biden ha traido consigo cambios considerables, también en lo que respecta a las sanciones,
por ejemplo, poniendo fin a algunas sanciones impuestas por el anterior presidente. Las primeras sanciones
adoptadas por este en el marco del GMA fueron en marzo a dos oficiales chinos relacionados con los abusos
de China a la poblacién uigur y otras minorias’, a oficiales de Guatemala por corrupcién®, asi como a dos
personas bilgaras y numerosas entidades de su propiedad relacionadas con casos de corrupcién™. Aunque
en el informe de diciembre de 2020 presentado al Congreso se notificé que habia 243 personas de 48 paises,
estos datos han cambiado, este nimero ha aumentado con las tltimas sanciones expuestas. Cabe destacar
que, la designacién de personas y entidades procedentes de Bulgaria, serian las primeras sanciones en un
Estado miembro de la Unién Europea.

73  PARODI Emilio y JEWKES, Stephen, (2021). “Italian court acquits Eni and Shell in Nigerian corruption case”. Reuters, [online], 18 de
marzo de 2021. Disponible en: https://www.reuters.com/article/uk-eni-shell-nigeria-idUSKBN2BAOXF [consultada el 7 de mayo de
2021]

74  Press releases: “Treasury Sanctions Iraqi Militia Leader Connected to Serious Human Rights Abuse”. US Department of the Tresury,
[online], 8 de enero de 2021. Disponible en: https://home.treasury.gov/news/press-releases/sm1231 [consultada el 8 de mayo 2021]

75 Pressreleases: “Treasury Sanctions the Cuban Ministry of the Interior and Its Leader for Serious Human Rights Abuse”. US Department
of the Tresury, [online], 15 de enero de 2021. Disponible en: https://home.treasury.gov/news/press-releases/sm1237 [consultada el 8
de mayo 2021]

76 Press releases: “Hong Kong-related Designations; Iran-related Designations and Designations Updates; Global Magnitsky
Designations; Counter Terrorism Designation Update; Non-Proliferation Designations Updates”. US Department of the Tresury,
[online], 15 de enero de 2021. Disponible en: https://home.treasury.gov/policy-issues/financial-sanctions/recent-actions/20210115
[consultada el 8 de mayo de 2021]

77  Press releases: “Treasury Sanctions Chinese Government Officials in Connection with Serious Human Rights Abuse in Xinjiang”. US
Department of the Tresury, [online], 22 de marzo de 2021. Disponible en: https://home.treasury.gov/news/press-releases/jy0070
[consultada el 8 de mayo de 2021]

78  Press releases: “Treasury Sanctions Current and Former Guatemalan Officials for Engaging in Corrupt Activities”. US Department of
the Tresury, [online], 26 de abril de 2021. Disponible en: https://home.treasury.gov/news/press-releases/jy0147 [consultada el 8 de
mayo de 2021]

79  Press releases: “Treasury Sanctions Current and Former Guatemalan Officials for Engaging in Corrupt Activities”. US Department of
the Tresury, [online], 2 de junio de 2021. Disponible en: https://home.treasury.gov/news/press-releases/jy0208 [consultada el 3 de
junio de 2021]
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Por el lado de la Unién, desde su entrada en vigor el régimen, y hasta junio de 2021, ha sancionado a 15
personas fisicas, 4 personas juridicas, entidades u organismos®. China es el primero de la lista con 9 desti-
natarios (8 personas y 1 entidad) procedentes de este pais, sancionado debido a las violaciones de derechos
humanos por parte del gobierno chino en lo que respecta a la poblacién uigur. La UE ha sido mucho més
rédpida ala hora de hacer uso de este instrumento. La visita de Borrell a Mosct y las falsas acusaciones al Alto
Representante® en plena rueda de prensa adelantaron las inevitables sanciones a Rusia por la detencién
ilegal de Navalny. Es en este momento cuando la Unién emplea por primera vez el régimen para sancionar
a dos oficiales rusos por persecucion a personas de la comunidad LGTBI en Chechenia, asi como torturas y
otros tratos crueles, inhumanos o degradantes, detenciones arbitrarias y ejecuciones y homicidios extraju-
diciales o arbitrarios.

Ambos regimenes tienen diferencias y similitudes, pero cabe destacar varios puntos que resultan relevantes.
Ambos regimenes son instrumentos de politica exterior que, ademads, son aplicados por dos de los princi-
pales actores que existen a nivel internacional. Los delitos en los que ambos ponen el foco, las violaciones
de los derechos humanos son delitos que tienen un alto nivel de impunidad, lo que propicia que se sigan
cometiendo.

Aunque el proceso de decisién en la Unién Europea hace que la adopcién de medidas restrictivas sea un pro-
ceso mas lento al tener que contar con el visto bueno de 27 Estados, también hace que sea muy contundente
y no arbitrario. En Estados Unidos el presidente tiene un papel muy relevante a la hora de imponer sancio-
nes lo que puede suponer que sean mads arbitrarias que en el caso de la Unién. Ademads, aunque el Tribunal
de Justicia no tenga competencias en lo relativo a la politica exterior, hay excepciones. Una de ellas es que
dispone de competencia cuando se trata de las medidas restrictivas. Es decir, puede pronunciarse acerca de
recursos interpuestos por personas fisicas o juridicas contra los actos del Consejo que establezcan medidas
restrictivas contra ellos (art. 275 TFUE). El sistema juridico de la UE ofrece unas garantias mds rigurosas que
el de otros actores, como se puede apreciar en el caso Kadi®.

Mientras que en la Unién las sanciones que se han impuesto a personas, entidades u organismos tienen
la obligacién de ser revisadas periédicamente y al menos cada 12, en Estados Unidos el Magnitsky Act no
incluye ninguna disposicién donde se especifique si debe ser revisada o no. Por el contrario, incluye unos
supuestos especificos. Aunque en la teoria son disposiciones distintas, en la practica tienen el mismo fin: la
proporcionalidad. La UE pone el foco en la duracién del tiempo de las sanciones y Estados Unidos se centra
en el comportamiento y no en el tiempo.

80 DECISION (PESC) 2021/481 DEL CONSEJO de 22 de marzo de 2021 por la que se modifica la Decisién (PESC) 2020/1999 relativa a
medidas restrictivas contra violaciones y abusos graves de los derechos humanos

81 ORDIZ, Emilio, (2021). “Borrell defiende su viaje a Mosct y alerta sobre la intencién de Rusia de dividir a la UE: “No deberiamos
caer en la trampa””. 20minutos, [online], 9 de febrero de 2020. Disponible en: https://www.20minutos.es/noticia/4576926/0/borrell-

comparece-parlamento-europeo-viaje-rusia/ [consultada el 3 de junio de 2021]

82 Saga de sentencias del Tribunal de Justicia de la UE en las que el TJUE falla a favor del Sr.Kadi al haber sido violado sus derechos
fundamentales por parte de la Unioén tras ser incluido en la lista de sanciones relativa a terrorismo.
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ESTADOS UNIDOS

UNION EUROPEA

;Quién las impone?

Presidente

Consejo de la UE (unanimidad)

;Por qué?

Asesinatos extrajudiciales, tortura, graves
violaciones de los derechos humanos
internacionalmente conocidos (la tortura

o los tratos o penas crueles, inhumanos

o degradantes, la detencidn prolongada

sin cargos ni juicio, la desapariciéon de
personas mediante su secuestro y detencion
clandestina, y otras formas flagrantes de
denegacion del derecho ala vida, a lalibertad
o ala seguridad de la persona) y corrupcién

Genocidio, tortura y otros tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes,
esclavitud, ejecuciones y homicidios
extrajudiciales, sumarios o arbitrarios,
desaparicion forzada de personas y arrestos
o detenciones arbitrarios. Trata de seres
humanos y abusos de derechos humanos
por traficantes de migrantes, violencia sexual
y de género, violaciones o abusos de la
libertad de reunién pacifica y de asociacion,
violaciones o abusos de la libertad de
opinién y de expresion, violaciones o abusos
de la libertad de religion o creencias

Ambito de actuacién

Mundial

Mundial

Individuos, entidades, organismos y ayuda

Destinatarios Individuos, organismos P
técnica
., Defensores de los derechos humanos, ..

A quién protege ; . Poblacién en general

whistleblowery poblacién en general
. Prohibicién de entrada, bloqueo de fondosy | Prohibicién de entrada, congelacién de

;Sanciones? . .
bienes fondos y bienes

Informacién ONGs -

Revision No Periddicas (al menos cada 12 meses)
Evidencias de que no lo llevé a cabo, cambio

Finalizaci6n de comportamiento o por motivos de No
seguridad del pais

Entrada en vigor 23 de diciembre de 2016 7 de diciembre de 2020

Primer uso Noviembre de 2017 Febrero de 2021

Numero de personas

243 (diciembre 2020)

15 (junio 2021)

Elaboracién propia

La parte mads positiva de que Estados Unidos y la Unién Europea, junto con otros actores importantes como
Canad4d y Reino Unido, hayan adoptado un régimen similar es que mandan un mensaje conjunto acerca del
rechazo a las violaciones de derechos humanos y en favor del respeto de las libertades fundamentales de
los ciudadanos. Esto junto con las consecuencias que acarrea a las personas que cometen las violaciones
supone hacer presién para que dicho escenario no se plantee por parte de los posibles destinatarios de las
sanciones. Seria interesante ver, en el futuro, la posibilidad de que dichos actores internacionales coordi-
nasen las sanciones.
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Conclusiones

Alo largo de la investigacion se ha intentado comprobar las dos hipétesis desde las que se parte al inicio del
estudio, y que son:

— Laaprobacién del nuevo régimen supone abrir un nuevo escenario para la Unién Europea en materia de
sanciones internacionales, consiguiendo asi desvincularse del sefialamiento a un Estado concreto.

— Lapuesta en marcha por parte de Estados Unidos del Global Magnitsky Human Rights Accountability Act
en 2016 supuso un cambio en el paradigma internacional respecto a la necesidad de la creacién de un
régimen transversal que castigara las violaciones de los DDHH.

Con esto, conviene realizar una serie de conclusiones con las que hacer, cuanto menos, una aproximacién a
ambas hip6tesis y comprobar si se cumplen o no, y hasta qué punto. Para comenzar, se puede afirmar, por
una lado, que las sanciones internacionales tienen un cardcter punitivo, aunque en el caso de la UE este se
intente minimizar y, por otro lado, que las sanciones que se toman de forma unilateral, como las de la UE,
son legales. Una de las caracteristicas de las sanciones es su intencién de sefialar, pero si solamente sefiala-
ran a la persona o a la entidad u organismo que comete una violacién del derecho internacional no tendrian
ese cardcter punitivo del que se habla porque no habria una consecuencia o un castigo. En el caso que nos
ocupa, las personas o entidades que son sancionadas ven sus nombres incluidos en una lista ptblica, se les
congelan los fondos, se les prohibe entrar en territorio europeo y se prohibe cualquier relacién con ellos
desde la Unién Europea. Por lo tanto, los efectos punitivos si existen.

Por otro lado, las sanciones unilaterales son legales, puesto que dan una respuesta a una violacién del dere-
cho internacional que genera una obligacién erga omnes de actuar en la comunidad internacional. Ademas,
debido a la inoperancia de las Naciones Unidas, que tiene el mandato de preservar la paz y la seguridad
internacional, junto con la anarquia caracteristica del sistema internacional, existe una especie de vacio de
poder. No hay nadie que vele por los derechos humanos en el sentido mas estricto. Las sanciones unilatera-
les, en ese contexto, pueden ser una via para defender los derechos humanos. Los Estados miembros de la
Unién Europea como sujetos del derecho internacional y por ende, la propia Unién tienen la obligacién de
que se cumpla con su proteccién, aunque el mandato recaiga sobre las Naciones Unidas.

Cobra especial relevancia también el papel de las sanciones inteligentes. Este nuevo régimen estd encamina-
do a ser una herramienta selectiva. Esto es, poner el foco sobre el particular y no sobre el Estado en concreto.
Es un paso més alld para conseguir una mayor efectividad a la hora de imponer sanciones, con las que la po-
blacién civil no vea sus derechos, libertades y actividades cotidianas menoscabados. Esto tiene importancia
cuando se habla de paises que viven inmersos en una crisis humanitaria enquistada (como puede ser el caso
de Corea del Norte).

El nuevo régimen de sanciones ante violaciones de derechos humanos de la Unién Europea se encuentra
con un problema: el intergubernamentalismo, o lo que es lo mismo, el propio funcionamiento de la Unién.
La necesidad de poner de acuerdo a los 27 Estados miembros, cada uno con sus propios intereses, provoca
que el proceso de adopcién de sanciones sea en muchas ocasiones mds lento de lo que deberia. Esto es un
freno muy importante si se tiene en cuenta que cuando se da un conflicto a nivel internacional se necesitan
respuestas rapidas, las cuales la UE puede no estar preparada para dar debido a su propia idiosincrasia. Asi-
mismo, el hecho de que cada Estado miembro maneje sus propios fines puede llegar a provocar que la Unién
Europea directamente no dé ninguna respuesta, lo que la sitiia en una posicién de desventaja en el sistema
internacional.

El caso de las sanciones es un ejemplo mds de como la necesidad de unanimidad en materia de politica ex-
terior supone un auténtico freno a las aspiraciones de la Unién Europea para convertirse en un verdadero
actor global. Con la llegada de la Comisiéon Von der Leyen el componente geopolitico parecia pasar a prime-
ra linea, pero apenas se han hecho avances en este sentido (el fondo de recuperacién ante la pandemia es
una excepcion y lleg6 tras cuatro dias de negociaciones entre los jefes de Estado y de Gobierno de los paises
miembros).
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La exigencia de unanimidad deja a la Unién en una posicién de desventaja, a rebufo de otros paises con
mecanismos de decision mucho mas &giles. Aqui ademads entra en juego una auténtica paradoja: para aca-
bar con la unanimidad se necesita unanimidad. En los dltimos tiempos ha habido intenciones de progresar
en ese tema. De hecho, a principios de 2021 los gobiernos de Espana y Paises Bajos firmaron un documen-
to conjunto en el que proponian reducir las dreas que ahora exigen unanimidad. No obstante, los Estados
miembros y las instituciones comunitarias guardan silencio.

Las sanciones deberian ser una herramienta paradigmaética a la hora de acabar con la unanimidad, pero
cuando se aprobé la Decision relativa al nuevo régimen se descart6 la posibilidad de que las medidas se
tomasen por mayoria cualificada, de acuerdo con el articulo 5, parrafo 1. Esto fue una gran oportunidad per-
dida porque la UE, para posicionarse como un actor relevante a nivel internacional, cuenta casi solamente
con las sanciones. No dispone, por poner un ejemplo, de ejército propio o de suficiente miisculo geopolitico.

A pesar de las limitaciones, lo cierto es que se abre un nuevo escenario en el que la Unién Europea puede
adoptar una posicion mds fuerte que la que venia adoptando anteriormente. Al desvincular las sanciones
de la relaciéon pais-violacién y pasar a formularla desde el punto de vista de la persona/entidad-delito, la UE
encuentra un campo para poder particularizar las sanciones y no entrar en conflicto directo con el Estado.
Esta es la principal motivacion del nuevo régimen que ademads se ha hecho evidente con el caso de China. La
UE llevaba sin imponer sanciones contra el gigante asidtico desde 1989 y ahora, bajo este nuevo paraguas,
ha dado el paso para cercar a los responsables de la persecucién y la limpieza étnica contra la minoria uigur,
sancionando a cuatro personas y una entidad.

De todos modos, la labor didactica en este sentido tiene que ser profunda, puesto que aunque sobre el papel
el sefialamiento no se haga sobre el pais, l1a linea que separa al propio Estado de sus ciudadanos o entidades
es muy fina, en especial cuando estds sancionando a personas cercanas al presidente (como puede ser el
caso de Xi Jinping en China o de Vladimir Putin en Rusia).

El nuevo régimen de sanciones es ttil y, sobre todo, debe quedar claro que complementa a los ya existentes,
no los sustituye. Aunque parezca una herramienta autébnoma, no lo es, sino que convive con los sistemas que
ya se empleaban antes de diciembre de 2020. En la UE ya hay otros regimenes temdticos como el de ciber-
seguridad o el de proliferacién nuclear. Con estos se ha demostrado que es posible combinarlos con los de
cada pais y que entre todos sean més efectivos. Ahora por lo tanto habré casos en los que la Unién recurra
a sanciones de un tipo o de otro dependiendo de la situacién e incluso puede darse el contexto en el que se
aprueben sanciones de diferentes tipos sin que esto suponga un choque entre los diferentes paraguas que se
han creado y eso da mayor amplitud a la actuacién de la Unién Europea con los terceros paises que puedan
cometer vulneraciones de derechos humanos.

Otro de los objetivos de la investigacion era analizar las diferencias entre el nuevo régimen de la UE y el ya
existente, desde 2016, en Estados Unidos, que ha sido inspiraciéon para el europeo y para muchos otros. La
puesta en marcha del Global Magnitsky Human Rights Accountability Act supuso un cambio en el paradigma
internacional respecto a la necesidad de la creacién de un régimen transversal que castigara las violaciones
de los derechos humanos. Pero el nuevo régimen de sanciones de la Unién Europea se ha quedado corto.
;Por qué? Respecto a derechos humanos la UE es un poco mas ambiciosa, al incluir delitos mas de actualidad
como puede ser la violencia sexual y de género.

En cambio, no llega al nivel de Estados Unidos, que en su caso incluye bajo el Magnitsky Act la corrupcion,
por lo que a efectos practicos excede la cuestion de los derechos humanos. Desde hace unos afos, a nivel
internacional ha habido varias investigaciones que han estudiado la relaci6n entre los dos delitos y se han
encontrado evidencias de los beneficios de abordar el tema de manera conjunta, algo que la Unién Europea
de momento no hace.

Algo positivo en el caso de Estados Unidos es que se les da un papel relevante a las ONG, lo que supone re-
conocer el trabajo que realiza la poblacién civil en la investigacién y la defensa de los derechos humanos,
especialmente en los paises en conflicto. Esto, en cambio, no es asi en la UE, ya que la responsabilidad recae
exclusivamente en los Estados miembros y en el Alto Representante. Este déficit es importante en tanto en
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cuanto no acerca a la ciudadania al funcionamiento de las sanciones y excluye a las organizaciones sociales
no solo de la toma de decisiones sino también como 6rganos consultivos.

El nuevo régimen, con sus multiples deficiencias, refuerza la posicién de la Unién Europea como garante de
los derechos humanos, pero todavia no la convierte en una referencia a nivel internacional. Queda mucho
trabajo por hacer. Es uno de los referentes, si, pero comparte protagonismo en este sentido, con Estados Uni-
dos, que tiene un régimen més asentado, mas completo y que se adapta mejor a la situacion real del mundo
actual. En este sentido, conviene mantener cierta cautela, porque hay que tener en cuenta que el régimen
de la UE no lleva ni siquiera un afio en vigor. Es pertinente esperar por lo tanto que puedan darse mejoras
en su alcance o las herramientas de las que dispone. De hecho, al inicio de la investigacién no habia todavia
ninguna persona ni entidad sancionada bajo el recién estrenado paraguas.

De todos modos, parece improbable que haya una evoluciéon a corto plazo. Cuando se crea el régimen de
la UE ya existe el de Estados Unidos que ha servido como referencia. Si en un primer momento la Unién
no ha profundizado mads en la elaboracion de su régimen basandose en la experiencia estadounidense serad
complicado que lo mejore con el paso del tiempo. La UE tenia una oportunidad no solo de usar como base la
ley Magnitsky, sino también de ver qué lagunas podia tener y mejorar aquellas deficiencias que se pudieran
encontrar. Pero no lo ha hecho, en parte por la necesidad de rebajar pretensiones para alcanzar un acuerdo
entre los 27 Estados miembros, dejando fuera del debate los aspectos més controvertidos.

De cara al futuro seria conveniente visto lo estudiado trabajar en una complicidad mayor entre la Unién
Europea y Estados Unidos en materia de defensa y proteccién de los derechos humanos, incluyendo tam-
bién a otros paises como Canadd y el Reino Unido, asi como aquellos que en un futuro decidan sumarse a
ese “bloque” y establezcan sus propios regimenes en la linea de los ya existentes. Podria ser positivo que se
crease incluso un grupo no formal de trabajo con representantes de los cuatro actores (al estilo G7, por poner
un ejemplo) en el que, sin intervenir en las decisiones de cada actor, hubiera una coordinaci6n a la hora de
adoptar medidas contra violaciones muy flagrantes de los derechos humanos. Esto mandaria un mensaje de
unidad y defensa de los derechos humanos. Ademads, las consecuencias que podrian acarrear las sanciones
a una persona o entidad por parte de los cuatro actores llegarian a tener un impacto mucho maés efectivo y
provocarian un cambio mads evidente de actitud.
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Resumen: El nuevo régimen de sanciones internacionales aprobado el 7 de diciembre del 2020 por el
Consejo de la Unién Europea dota a la Unién de un nuevo instrumento juridico para actuar en contra de
aquellas personas, entidades y organismos que atentan contra los derechos humanos en terceros paises.
Este régimen de cardcter horizontal pasa a ser el tercero adoptado por la Unién, centrandose asi en la
aplicacion de sanciones inteligentes y dejando de lado las tradicionales sanciones que responden a una
légica geogréfica. Aunque la Unién sea reconocida internacionalmente como garante de los derechos
humanos no ha sido el primer actor internacional que ha adoptado este régimen. Estados Unidos fue
pionero creando este nuevo marco juridico, en un primer momento para responder al asesinato de Sergei
Magnitski y posteriormente consoliddndolo como un régimen més. La presente investigacion se centra
en tres aspectos: el estudio de las sanciones internacionales en la Unién Europea, el papel de la Unién
en el exterior en lo que respecta a los derechos humanos y las respuestas dadas hasta la creacion de este
régimen y, por dltimo, un andlisis y una comparativa de los regimenes europeos y estadounidenses.

Abstract: The new international sanctions regime adopted on 7 December 2020 by the Council of the
European Union provides the EU with a new legal instrument to act against persons, entities and bodies
that violate human rights in third countries. This is the third horizontal regime adopted by the EU, focusing
on smart sanctions and moving away from traditional geographically based sanctions. Although the EU is
internationally recognised as a guarantor of human rights, it was not the first international actor to adopt
this regime. The United States was a pioneer in creating this new legal framework, first in response to the
assassination of Sergei Magnitsky and later consolidating it as a regime in its own right. This investigation
focuses on three aspects: the study of international sanctions in the EU, the EU’s role abroad regarding
human rights and the responses given until the creation of this regime, and finally, an analysis and
comparison of the European and US regimes.

Palabras clave: Union Europea, sanciones internacionales, derechos humanos, corrupcion, Estados Unidos.
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