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l. INTRODUCCION

a. Introduccion

Segun Garcia de Enterria, el derecho administrativo se basa en un delicado equilibrio
entre potestades y garantias. El régimen de medidas* aplicado a Rusia debido a su invasion de
Ucrania es un sistema sin precedentes en términos de alcance y la cantidad de individuos y
entidades afectadas, en el que tanto la Union Europea como los Estados miembros ha invertido
un gran esfuerzo. Ahora los ciudadanos y empresas europeas que tienen relaciones con Rusia
son los que, en aplicacion de este nuevo sistema, deben de ser especialmente cuidadosos y
estar al tanto de los posibles cambios que puedan sufrir las medidas.

El sistema a traves del que se imponian medidas a individuos era una realidad puntual
e infrecuente hasta ahora. Lo hemos visto en situaciones? como: (i) el deterioro de la
democracia en Venezuela; (ii) la situacion en Afganistan provocada por los talibanes; (iii) la
crisis en Siria; o (iv) el desarrollo del programa nuclear en Corea del Norte. Sin embargo, en
este nuevo régimen de medidas se puede apreciar una caracteristica distinta a los demas, la
masificacion de individuos y entidades, que asciende a 1473 y 201, respectivamente.

Debido a que los sistemas de sanciones mencionados tenian caracteristicas mas
especificas e infrecuentes que el conjunto de sanciones implementadas recientemente, todavia
no se han realizado andlisis juridicos sobre la naturaleza y régimen juridico de las sanciones
especificas, dirigidas a individuos. En este sentido, aunque parece clara la necesidad de la
eficacia del derecho sancionador a la luz de los acontecimientos que tuvieron lugar el pasado
afio 2022, no queda tan claro como se asienta esta nueva realidad en las categorias clasicas
del derecho administrativo europeo y espafiol.

Por un lado, antes de profundizar en el tema, a primera vista parece que el interesado
no es escuchado antes de la imposicion de la sancion. Aunque existen razones practicas que
justifican sobradamente esta realidad, como la facilidad de los sancionados para eludir
sanciones de las que previamente hayan sido advertidos, la falta de la audiencia al interesado
parece una relevante excepcion de un principio siempre respetado en el derecho sancionador.

Por otro lado, en algunos casos sucede también que resulta muy dificil considerar a los
individuos sancionados como responsables desde el punto de vista del derecho administrativo

sancionador. Es el caso de los parientes designados por la mera razén de ser testaferros de los

1 Centeno, S., Las sanciones impuestas por la Unidn Europea a Rusia por la invasion de Ucrania. Nota juridica de Pérez-Llorca (junio de
2022) https://www.perezllorca.com/wp-content/uploads/2022/06/nota-juridica-las-sanciones-impuestas-por-la-union-europea-a-rusia-por-
la-invasion-de-ucrania-1.pdf

2 Reglamento (UE) 2017/2063 del Consejo; Decision (PESC) 2011/486 del Consejo; Decision (PESC) 2013/255 del Consejo; y Decision
(PESC) 2016/849 del Consejo.
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verdaderos objetivos de la sancién como las hijas de Putin® o la madre de Yevgeniy Prigozhin,
Violetta Prigozhina®, de la que hablaremos mas adelante.

Todo lo cual, nos lleva a plantearnos si estamos ante sanciones o ante medidas de
policia administrativa, diferente de las sanciones y sometidas a unas reglas propias todavia

por analizar.

b. Contexto

En el transcurso de estos combates se han cometido una serie de crimenes de guerra'y
de lesa humanidad® que era necesario abordar. Estos conceptos, aunque similares, difieren en
unas caracteristicas cruciales. Un crimen de guerra® es aquel que se comete en el curso de un
enfrentamiento armado y viola deliberadamente los limites establecidos en los convenios
internacionales. En cambio, un crimen de lesa humanidad se trata de un ataque generalizado
0 sistematico contra una poblacién civil que no tiene por qué ocurrir en el contexto de un
enfrentamiento armado. Asi pues, las dos diferencias esenciales son la existencia o no de un
combate armado Y la fijacion en un grupo social especifico.

La manera de evitar de manera generalizada la comisién de este tipo de delitos después
de un conflicto internacional hasta ahora ha sido el enjuiciamiento de ciertos responsables.
Son ejemplos’ de este tipo de medidas el Tribunal de Nuremberg, el Tribunal Penal Militar
para el Lejano Oriente o el Tribunal Penal Internacional para la antigua Yugoslavia.

Estos juicios resultaron ser extensos y complejos, lo que nos lleva a sefialar una serie
de razones por las que estos procesos no son del todo 6ptimos. Para empezar, el resultado no
es para nada inmediato® y se podria llegar a dar en afios. Mas aln, los destinatarios de las
decisiones solian ser menos numerosos y muchos criminales de guerra acabaron por quedar
exentos®. Por ultimo, este método requiere que todos los delincuentes estén detenidos para
poder ser enjuiciados y este ultimo requisito es de complicada ejecucion. Los mencionados
motivos ponen de manifiesto la necesidad de un nuevo sistema, adecuado a las circunstancias,

maés inmediato y alternativo al anterior: el sistema de sanciones.

% Reglamento de ejecucion (UE) 2022/581 del Consejo de 8 de abril de 2022.

4 Decision (PESC) 2022/265 del Consgjo de 23 de febrero de 2022 en relacion con el Reglamento de Ejecucion (UE) nimero 260/2022 del
Consejo, de 23 de febrero de 2022, por el que se aplica el Reglamento (UE) numero 269/2014.

® Oficina de las Naciones Unidas para la prevencion del genocidio y la responsabilidad de proteger. Marco de andlisis para crimenes atroces
(2014) https://www.hchr.org.co/publicaciones/marco-de-analisis-para-crimenes-atroces/

® Articulo 147 del Cuarto Convenio de Ginebra de 1949 y articulo 85 del Protocolo Adicional | describe los crimenes graves que constituyen
violaciones graves del Derecho Internacional Humanitario.

7 Articulo 8 del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional.

8 Martinez Alcaiz, A. El principio de justicia universal y los crimenes de guerra. Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado (2015).
® Comision Preparatoria de la Corte Penal Internacional. Grupo de Trabajo sobre el crimen de agresion. Examen histérico de la evolucion en
materia de agresion. (abril 2002) https://www.corteidh.or.cr/tablas/r29046.pdf
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La situacion entre Ucrania y Rusia ha sido siempre complicada pero ahora mas que
nunca parece ser un tema que no deja indiferente a nadie. Aunque la tension entre ambos
paises se remonta a afios atras, el pasado afio ha sido especialmente conflictivo, habiéndose
cometido en los ultimos meses crimenes de guerra, segun la definicion propuesta
anteriormente. La invasion de Crimea en 2014, fue el inicio del deterioro de las relaciones de
Rusia con Occidente, asi como un intento por parte de la Federacion Rusa por exacerbar los
animos del nacionalismo ruso mas radical®® para buscar un enemigo en el exterior y tapar asi
la crisis econdmica, politica y social. Despues de esta ocupacion de la region ucraniana, se
firmé un acuerdo internacional de alto al fuego con su correspondiente paquete de medidas®!
para su aplicacion, los Acuerdos de Minsk!?, con el objetivo de establecer un consenso
inmediato acerca del mantenimiento de la paz en la frontera problematica. Tanto Estados
Unidos como otros muchos paises europeos expresaron su apoyo a los términos establecidos
en el tratado.

Aun asi, el consenso al que se llego en los Acuerdos de Minsk, en coherencia con
acuerdos anteriores®3, no tardd en ser incumplido por parte de la Federacion Rusa, mediante
el reconocimiento de las regiones ucranianas de Donetsk y Luhansk. Este reconocimiento no
solo contradice lo acordado en 2014 sino que ademas presenta una amenaza para la paz,
estabilidad, soberania e integridad territorial de Ucrania. No resulta extrafio, por lo tanto, que
el resto de potencias mundiales como Estados Unidos, la Unién Europea o Reino Unido hayan
decidido tomar cartas en el asunto y responder, aunque cada una de ellas haya aportado su
propia manera de abordar el régimen de medidas. La elaboracion de éste ha de poner atencién
al detalle puesto que el resultado ha de cumplir con su fin reactivo y preventivo, pero sin dejar
de lado los derechos de los individuos implicados.

Debido a que Estados Unidos lleva un mayor periodo de tiempo que Europa
imponiendo sanciones internacionales a individuos especificos, empezaremos explicando su

sistema sancionador.

10 Priego, A. Las cuatro consecuencias de la invasion de Crimea que Putin ha infravalorado. EI Confidencial. (marzo 2014)

1 paguete de medidas adoptado en los acuerdos trilaterales de Minsk (12 de febrero de 2015)
https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/fUA_150212_MinskAgreement_en.pdf

12 protocolo sobre los resultados de las consultas del Grupo de Contacto Trilateral (Minsk, 05 de septiembre de 2014)
https://ukraine-eu.mfa.gov.ua/en/news/27596-protocolon-the-results-of-consultations-of-the-trilateral-contact-group-minsk-05092014

13 Convenios de Ginebra de 1949 y su Protocolo | adicional; Declaracion de la Haya de 1899; Protocolo de Ginebra de 1925; Convencion de
la Haya sobre Proteccion de Bienes Culturales en caso de Conflicto Armado y sus protocolos; y Convencidn sobre los Derechos del Nifio.
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. ESTADOS UNIDOS

a. Sistema de sanciones

Las actuaciones de Rusia sobre el territorio ucraniano no han dejado indiferente a
Estados Unidos que, desde el primer momento, ha tomado una serie de medidas para hacer
frente a la amenaza de la paz, seguridad, estabilidad, soberania e integridad territorial de
Ucrania. Ya el 6 de marzo de 2014, el presidente Barack Obama publicé la Orden Ejecutiva
(*O.E™) nimero 13660 en la que se prohibieron transacciones a través de sanciones de
bloqueo, sectoriales e incluso sanciones relativas a la exportacion o importacion de bienes.

En primer lugar, las sanciones de bloqueo son contra individuos** y entidades
designadas en la Lista de Nacionales Especialmente Designados y Personas Bloqueadas (“la
lista SDN™). Todo aquel que figure en esta lista vera bloqueados sus activos y, por lo general,
se le prohibira comerciar con personas de los Estados Unidos.

En segundo lugar, las sanciones sectoriales van dirigidas a entidades que operen en
sectores de la economia rusa y aparezcan en la lista de Identificacion de Sanciones Sectoriales
(“la lista SSI”). En esta lista, realizada por la Secretaria del Tesoro, se determinan las
directivas correspondientes a cada seccién, como por ejemplo el bloqueo de propiedades. Se
aplica, como su propio nombre indica, a entidades identificadas por razon del sector en el que
operan.

En tercer y altimo lugar, se impone una nueva prohibicion en lo relativo a las
inversiones, importacion y exportacion de bienes, tecnologia o servicios hacia o desde la
region ucraniana de Crimea.

Desde entonces, la Oficina de Control de Activos Extranjeros (“OFAC”) ha sido
constante en su posicionamiento® y ha seguido imponiendo sanciones tanto generales como
individualizadas®®. La ultima Orden Ejecutiva relativa a este asunto, fue publicada el 21 de
febrero de 2022 y amplia el alcance de la emergencia nacional declarada en la O.E. 13660. Se
desarrollan algunos aspectos como el concepto de Regiones Cubiertas, zonas determinadas

por la Secretaria del Tesoro que se verian afectadas por las restricciones.

14 Ley de Reforma del Embargo de Bienes Civiles de 2000, S. 1658, Congreso de los Estados Unidos (2000).

15 Department of Treasury, A Framework for OFAC Compliance Commitments, (2019),
https://home.treasury.gov/system/files/126/framework_ofac_cc.pdf

16 The Law Library, Economic Sanctions Enforcement Guidelines (US Office of Foreign Assets Control Regulation) (OFAC), (CreateSpace
Independent Publishing Platform ed., 2018)
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b. Régimen sancionador vy derecho de tutela judicial

En Estados Unidos se ha plasmado el derecho al proceso debido en su ordenamiento
juridico para garantizar que todas las personas reciban un trato justo y equitativo ante la ley,
en lo que a un proceso legal se refiere. Se desprende de la Constitucion, las leyes federales,
estatales y los Reglamentos administrativos que ninguna persona puede ser privada de
derechos fundamentales como la libertad o la propiedad sin el proceso debido. Precisamente
son estos derechos son los que se ven afectados por las sanciones individuales de la O.E.
13660 y la inclusién en la lista SSI, asi que centraremos nuestro estudio en ellos. A simple
vista, parece que se da una colision entre el ius puniendi estatal y el derecho al procedimiento
debido?’, que no acaba de garantizar los derechos de los interesados. Para tratar de esgrimir
una idea sobre las garantias propias del derecho al procedimiento debido, se analizara la
jurisprudencia estadounidense, puesto que algunas de las personas designadas histéricamente
por instituciones americanas han conseguido defender con éxito derechos relacionados con el
de procedimiento debido®®,

Tanto el articulo 13 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos!® como el
articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos?® contienen referencias al
derecho a la libertad de circulacion. Sin embargo, el tercer apartado del ultimo articulo
reconoce la posibilidad de restringir este derecho con el fin de proteger intereses publicos
como la salvaguarda de la seguridad nacional. El derecho a la libertad de circulacién vy el
derecho a la propiedad pueden llegar a conciliarse en principio con la préctica de las sanciones
individuales, porque estos derechos no son absolutos. Las limitaciones a la salida de un Estado
y las congelaciones de activos por motivos de seguridad nacional que cumplan los requisitos
legales de necesidad, proporcionalidad y garantias procesales no constituyen una privacion
arbitraria de la libertad de la propiedad.

Los tribunales y organismos internacionales han examinado las sanciones individuales
en numerosas ocasiones y, a la hora de determinar que la sancion no era vélida, no se han
centrado tanto en las limitaciones de derechos sino mas en el cumplimiento de las garantias
procedimentales.

Para entender bien el papel que ocupa al debido procedimiento legal este tipo de

sanciones, nos centraremos en las impuestas por la OFAC. A la hora de hacerlo, la institucion

17 Strauss, P., Due process. (octubre de 2022) https://www.law.cornell.edu/wex/due_process

18 Lochner v New York, 198 US 45 (1905); Bi-Metallic Investment Co. v. State Board of Equalization, 239 U.S. 441 (1915); Goldberg v.
Kelly, 397 U.S. 254 (1970); Mathews v. Eldridge, 424 U.S. 319 (1976).

9 Declaracion Universal de Derechos Humanos (diciembre de 1948).

2 pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (diciembre de 1966).
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elabora un memorando probatorio utilizando datos procedentes de diversas fuentes incluidos
gobiernos extranjeros y organizaciones de expertos de las Naciones Unidas. A continuacion,
se lleva a cabo una evaluacion de la idoneidad y un examen interinstitucional de la designacion
propuesta. Una vez que el Gobierno ha decidido la designacion, la OFAC suele emitir una
declaracion con una justificacion sucinta y publica un anuncio en el Registro Federal?.

Segln la normativa de la OFAC, determinadas personas y organizaciones pueden
solicitar una reevaluacion administrativa. Una persona que ha sido blogueada puede
cuestionar las razones que subyacen a su designacion, proporcionar una "accion correctiva”,
0 ambas cosas. Asimismo, puede denegarse una solicitud de reunion de la persona bloqueada
con la OFAC. Tras el examen de la reevaluacion solicitada por el individuo en cuestion, la
OFAC notifica por escrito su conclusidn a la persona bloqueada. Cada afio, la OFAC elimina
a cientos de personas de la lista SSI.

En algunos casos que veremos mas adelante, los tribunales han estimado las objeciones
a las designaciones de la OFAC, mientras que en otros han rechazado las impugnaciones??.
Los motivos por los que se han aceptado recursos en esta materia suelen ser que los tribunales
descubran infracciones constitucionales de la Quinta y Cuarta Enmiendas, pero sobre todo se
dan por violaciones de las garantias procesales, como deciamos previamente.

Dicho esto, para todas las nuevas designaciones, la OFAC publica el texto de las
sanciones Yy sus justificaciones publicas. Ademas, a través de un procedimiento administrativo
de reevaluacion, la agencia ofrece a los designados la oportunidad de ser escuchados, asi como
el acceso a los datos que sirvieron de base para su designacion. Los designados también gozan
de cierta proteccion gracias a la disponibilidad de procesos de concesion de licencias y
exenciones humanitarias.

No obstante, el uso de estas técnicas en algunas situaciones puede plantear problemas
en relacion con los derechos humanos?® o con el derecho sancionador general. No se sabe con
certeza si la OFAC notifica directamente y con suficiente detalle a todas las personas
designadas, incluidos los extranjeros sin vinculos con Estados Unidos. También se desconoce
la disponibilidad de material pertinente para todas las personas designadas en el momento de

la designacion y a lo largo del procedimiento administrativo de solicitud de reevaluacion.

2 Departamento del Tesoro de los Estados Unidos. (1962). Foreign Assets Control Regulations, 31 CFR Partes 501, 587 y 589.

22 Sentencia del Tribunal General (Sala Sexta) de 11 de septiembre de 2019, asunto T-286/18; sentencia del Tribunal General (Sala Sexta)
de 30 de noviembre de 2016, asunto T-720/14; sentencia del Tribunal General (Sala Novena ampliada) de 15 de septiembre de 2016, nimero
de asunto asunto T-346/14; sentencia del Tribunal General (Sala Quinta), de 26 de octubre de 2022, nimero de asunto asunto T-714/20; o
sentencia del Tribunal General (Primera Camara), de 8 de marzo de 2023, nimero de asunto asunto T-212/22.

2 Chachko, E. Due Process Is in the Details: U.S. Targeted Economic Sanctions and International Human Rights Law. American Journal
of International Law. Cambridge University Press. (april 2019)

-8-


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62018TJ0286_INF&qid=1680882874441&from=ES
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=187510&pageIndex=0&doclang=ES&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=8334003
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:62014TJ0346&qid=1680882077242&from=ES
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=267566&pageIndex=0&doclang=ES&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=5038290
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=271011&pageIndex=0&doclang=FR&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=989562

Ademas, la rigidez de las normas de autorizacion y la tardanza en la respuesta a las peticiones
de exclusion de la lista plantea un problema para las personas que son erréneamente
designadas. En linea con estas contingencias, para evaluar con precision el grado en que los
procedimientos de sanciones especificas de la OFAC se ajustan a las normas internacionales
de derechos humanos, se requiere un estudio mas focalizado en los casos concretos.
Teniendo en cuenta todo lo argumentado previamente, podemos sacar dos
conclusiones. Por un lado, la designacion de personas basado en un conjunto de pruebas
imprecisas, con motivo de salvaguardar la seguridad nacional parece ser incompatible con el
derecho al procedimiento debido. Las designaciones no solo suponen una restriccion de los
derechos de libertad y propiedad, sino que, ademas, obligan a los designados a buscar una
defensa, probablemente costosa, y a participar en largos procedimientos judiciales, muchas
veces, en otro pais. Por otro lado, a pesar de esto, la tictica de sanciones especificas de Estados
Unidos parece ajustarse a las normas internacionales desde el punto de vista de la legislacion
vigente. No obstante, habra que estudiar individualmente cada situacion. Esto es porque cada
caso es diferente y, de esta manera, los detalles que se necesitan de los casos para hacer esta
determinacion, sobre la gestion de los procesos administrativos de la OFAC, no son siempre

los mismos.

c. Contraste con el sistema europeo: estructura y funcionamiento

Aungue en ambos sistemas juridicos el resultado deseado es basicamente idéntico, (por
ejemplo, el bloqueo de los fondos de determinadas personas), la forma en que se imponen
estas sanciones no es exactamente la misma. En parte, esto se debe a la gran diferencia entre
los dos sistemas sancionadores: uno ejecuta las decisiones tomadas por la Unién Europea,
como debe hacerlo un Estado miembro, y el otro se limita a aplicar las sanciones que considera
oportunas a través de la institucion de la OFAC.

Tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos traté de sancionar a los
paises que no se alineaban con sus intereses econdmicos o estratégicos. Las medidas
sancionadoras se fueron haciendo cada vez mas comunes como parte de su empefio en la
oposicion al comunismo. Como resultado, dos décadas mas tarde, acabaron fundando una
institucion que se encargaria exclusivamente de la imposicion de estas sanciones.

En Estados Unidos, la administracion y aplicacion de los programas de sanciones?*
econdmicas contra paises y grupos de individuos corre a cargo de la OFAC?®, Esta institucion

25 U.S. Code, H.R. Part I, Chapter 5, Subchapter 11: Administrative Procedure.
% Richard Gordon, Michael Symth & Tom Cornell, Sanctions Law (Hart Publishing ed., 2019).
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lleva funcionando desde 1962, afio en que se cred por orden del Departamento del Tesoro, y
desde entonces ha seguido funcionando como autoridad®® punitiva sobre las acciones que
constituyen infracciones administrativas, de conformidad con los objetivos y fines de la
seguridad nacional y la politica exterior. En linea con este fin, el &mbito objetivo de las
actividades que desarrolla la OFAC es muy amplio y, por ejemplo, destaca la elaboracion,
aplicacion y actualizacion constante del Programa de Cumplimiento de Sanciones (“SCP”).
En cuanto al &mbito subjetivo, quedan sometidos al sistema de la OFAC: (i) organizaciones,
tanto sujetas a la jurisdiccion de Estados Unidos, como extranjeras que llevan a cabo su
actividad en Estados Unidos; y (ii) ciudadanos, bien estadounidenses o bien importadores del
pais.

Las sanciones delineadas y ejecutadas por la OFAC tienen por objeto fundamental
evitar un peligro potencial y, en Gltima instancia, proteger al pais. Tienen una naturaleza dual.
Por un lado, un carécter reactivo ante situaciones o comportamientos provocados por una serie
de sujetos, que se consideran de riesgo. Por otro lado, también tienen un caracter preventivo
de posibles momentos futuros en los que los sujetos puedan reincidir en su conducta?.

Previamente hemos determinado el contexto en el que se han impuesto sanciones a
Rusia, sefialando especificamente en qué consisten, asi como explicando la estructura y los
fundamentos de cada uno de los sistemas sancionadores. Parece l6gico continuar nuestro
analisis realizando un repaso de la forma en que se aplican las citadas medidas sancionadoras.

El sistema estadounidense no es tan complejo ya que las decisiones se toman
unilateralmente y no de acuerdo con la opinion de varios paises como en Europa. Esto da lugar
a una discrecionalidad a la hora de imponer sanciones que no debe incurrir en arbitrariedad.
Hemos hablado en el apartado anterior de la O.E. 13660, publicada durante la presidencia del
presidente Barack Obama como respuesta a la situacion en Ucrania. Con el mismo fin, ademas
de esta medida, se modificd el capitulo V del titulo 31 del Code of Federal Regulations
(“CFR?”), afiadiendo asi una serie de conductas sancionables alineadas con lo que se establece
en la O.E. 13660. En particular, algunas de las conductas descritas a través de esta
modificacion del CFR son la socavacidn de procesos o instituciones democréaticos en Ucrania
o la apropiacion indebida de bienes ucranianos. La descripcion de una lista exhaustiva de
conductas sirvio para cumplir con mayor o menor éxito con el principio de certeza?®, por el

que no seria posible describir las conductas de forma genérica, ni por analogia.

% Price Benowitz LLP, OFAC Sanctions Attorney, OFAC Economic Sanctions Program (2019), https://ofaclawyer.net/economicsanctions-
programs/

27 Eithan Y. Kidron, Understanding Administrative Sanctioning as Corrective Justice, 51 U. Mich. J.L. Reform (2018).

2 Tomas Cano Campos, Derecho Administrativo Sancionador, Revista General de Derecho Administrativo, pags. 15-32 (1995).
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La O.E. 13660 se basa en las conductas descritas en el CFR cuando enumera los
motivos especificos por los que pueden imponerse sanciones a personas y entidades en el
contexto del conflicto en territorio ucraniano, asi que desarrolla las tres acciones o politicas
descritas en el parrafo anterior. Sin embargo, los individuos sancionados por la OFAC a través
de su inclusion en la lista SDN dan como Unica explicacion a su condena la palabra
"UCRANIA" que nos remite a la Orden Ejecutiva y a los motivos en ella recogidos. Ademas
de esta escueta explicacion de motivos, las consecuencias para la persona afectada por estas
decisiones son inmediatas?®.

Después de los acontecimientos del pasado afio, el 23 de febrero de 2022%, el
presidente de los Estados Unidos, Joseph R. Biden Jr. ampli6 el alcance de la primera O.E.
sobre esta materia e incluyd una serie de nuevas prohibiciones relacionadas con las regiones
de Donetsk y Lugansk (las “Regiones™).

Por otro lado, el 26 de febrero se cred un grupo de trabajo transatlantico®® acordado
por el Presidente de Estados Unidos y los lideres de la Comisidn Europea, Francia, Alemania,
Italia, Reino Unido y Canada, que tiene como objetivo la aplicacion de las medidas
sancionadoras en todas las jurisdicciones. Asimismo, el pasado mes de marzo, el Fiscal
General Merrick B. Garland®? anunci6 el lanzamiento de un grupo de trabajo interinstitucional
de aplicacion de la ley adicional destinado a (i) hacer cumplir las sanciones impuestas en
respuesta a la invasion de Rusia; (ii) combatir los esfuerzos para eludir las restricciones
adoptadas; (iii) esforzarse por garantizar que las criptomonedas no se utilicen para eludir las
sanciones; y (iv) incautar fondos o0 recursos econdémicos pertenecientes a personas
sancionadas a través de autoridades civiles y penales de confiscacion de activos. Este equipo
recibid el nombre de KleptoCapture Task Force.

Llama la atencidn la aplicacion de este régimen punitivo en casos en los que los fondos
0 bienes no estan al alcance de los estadounidenses. Un ejemplo de este caso es la sancion del
yate del oligarca ruso Viktor Vekselberg®? que fue incautado a peticion de Estados Unidos en
Palma de Mallorca. Para que se diera la incautacion, Estados Unidos, en virtud del tratado de

asistencia judicial en materia penal, envio una solicitud a la autoridad central espafiola de

2 Code of Federal Regulations, Fed. Reg. 31 CFR, Subtitle B, Chapter V, Part 589: Ukraine-/Russia-Related Sanctions Regulations (Mar.
16, 2014).

% Executive Order 14065— Blocking Property of Certain Persons and Prohibiting Certain Transactions with Respect to Continued Russian
Efforts to Undermine the Sovereignty and Territorial Integrity of Ukraine, 87 Fed. Reg. 36 (Feb. 23, 2022).

%1 Briefing Room - Statements and Releases, Joint Statement on Further Restrictive Economic Measures, White House (Wash. D.C.), (Feb.
26th, 2022).

32 Department of Justice, Attorney General Merrick B. Garland Announces Launch of Task Force KleptoCapture, Off. Pub. Aff. (March 2nd,
2022).

3 Department of Justice, Sanctioned Russian oligarch Viktor Vekselberg's $90 million yacht seized by Spain at U.S. request, Off. Pub. Aff.
(Apr. 4th, 2022).
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asistencia judicial, que la remitio a un fiscal espafiol. Este ultimo obtuvo entonces una orden
de incautacion de un tribunal espariol. Finalmente, la orden fue ejecutada por la Guardia Civil
espafiola el 4 de abril.

La razon para solicitar la incautacion del buque es que, su propietario desde 2011,
Vekselberg, habia estado tratando de eludir las numerosas sanciones y restricciones que se le
habian impuesto desde el 6 de abril de 2018. El oligarca se valié de empresas pantalla e intento
obtener una licencia del Departamento del Tesoro, que nunca le fue concedida. Finalmente, el
4 de abril de 2022, esta propiedad fue incautada gracias a la colaboracion internacional.
Andrew Adams, director de la KleptoCapture Task Force, se pronuncio al respecto: "La
incautacion hoy del yate de Viktor Vekselberg, el Tango, en Espafia es el resultado de un
esfuerzo multinacional sin precedentes para hacer cumplir las sanciones estadounidenses
dirigidas a las élites que permitieron la invasion ilegal y no provocada de Ucrania por parte
de Rusia". Tras estudiar las sanciones, la estructura y el funcionamiento de los dos sistemas,
podemos llegar a una serie de conclusiones.

En primer lugar, la diferente seguridad juridica que se desprende de cada uno de los
dos sistemas. Por un lado, Espafia, como parte del marco juridico de la Unidn Europea, aplica
decisiones que han sido tomadas por varios paises en su conjunto. Por otra parte, Estados
Unidos no tiene que discutir con ningun otro pais las medidas que considera oportuno
presentar. Esto hace que el sistema estadounidense sea mas ejecutivo, por un lado, aunque en
alglin aspecto menos garantista en relacion con las personas designadas®.

En segundo lugar, y siguiendo la linea anterior, al formar parte Espafia del régimen
europeo, esta vinculada por el Derecho comunitario. La Comisién Europea podria iniciar un
procedimiento de infraccion contra el Estado miembro que no cumpla. En el caso de Estados
Unidos, las instituciones que disefian y aplican las medidas son estadounidenses.

En tercer lugar, en ambos regimenes deberia reconsiderarse el uso de tipos de
sanciones demasiado genéricos 0 ambiguos. El desarrollo® de un modelo sancionador ad hoc
que describa con mucho mayor detalle las sanciones a imponer podria ser una forma util de
intentar evitar este problema. Ello seria Gtil para tratar de evitar que los sancionados aleguen
una vulneracion de los principios del procedimiento administrativo sancionador, si tales

principios fueran de aplicacion. Se volvera sobre esto méas adelante.

3 Javier Barcelona Llop, Las sanciones administrativas en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Revista Derecho
y Sociedad. pags. 205- 28 (2020).
% Villena Romera, H., Sanciones europeas contra Rusia: Contenido e incertidumbres juridicas, Gémez-Acebo y Pombo (marzo, 2022).
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En cuarto lugar, la facilidad que existe para eludir las sanciones econdmicas,
simplemente moviendo los activos hace que el sistema de sanciones deba tener unos perfiles
propios.

En resumen, aunque parece que las sanciones tienen mucho margen de mejora, sobre
todo en lo que a garantias para el interesado se refiere, queda claro que la cuestion primordial
en el marco internacional actual es reestablecer la integridad territorial de Ucrania y proteger

a las victimas de los crimenes de guerra.

I1l.  UNION EUROPEA

a. Procedimiento para aprobar las medidas

Para aprobar el paquete de medidas sancionadoras en la Union Europea se sigue un
proceso diferente al mencionado en el apartado anterior. Este procedimiento, en el caso del
régimen sancionador aprobado para la situacion en Ucrania, se ha llevado a cabo en un
asombrosamente reducido periodo de tiempo, teniendo en cuenta el amplio rango de sujetos e
instituciones involucrados.

Para empezar el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad hace una propuesta sobre la necesidad de que se impongan estas medidas, segun lo
dispuesto en el articulo 215 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (“TFUE”).
Una vez recibida esta propuesta, se evallan las circunstancias que rodean al caso para
delimitar el alcance de las medidas, segun la gravedad del problema y los posibles impactos
secundarios que puedan provocar las medidas. Este andlisis es de crucial importancia puesto
que las medidas deben resultar apropiadas y efectivas para conseguir el objetivo establecido,
reestablecer la integridad territorial de Ucrania.

Con la ponderacion de la situacién realizada, se prepara una descripcién detallada de
objetivos y criterios para la seleccion de los individuos y entidades designadas, para proponer
un régimen de medidas adecuadas al caso. Algunas de las medidas mas comunes suelen ser la
congelacién de activos o la prohibicion de viajar. Es importante sefialar que antes de adoptar
medida alguna, la Comision Europea debe consultar con los Estados miembros para
asegurarse de que estan conformes a la decision tomada y recabar su apoyo>°. En respuesta a
la propuesta de la Comision, los Estados miembros pueden proporcionar su opinion sobre

posibles modificaciones o cuestiones que les puedan surgir de cualquiera de las medidas.

% Articulo 294, apartado 2 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
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Siguiendo lo dispuesto en el articulo 215 del TFUE, el consejo adopta por mayoria
cualificada las medidas necesarias. El apoyo de los Estados miembros supone crucial para
pasar a la siguiente fase, la adopcion de medidas sancionadoras. Una vez aprobado, se publica
en el Diario Oficial de la Union Europea un Reglamento que desarrolle las medidas restrictivas
y se incorpora al ordenamiento juridico europeo. El articulo 288 del TFUE establece las
caracteristicas fundamentales del Reglamento: alcance general, obligatoriedad en todos sus
elementos y aplicabilidad directa. Esta ultima caracteristica es la que nos interesa para el caso
puesto que significa que el Reglamento pasa a formar parte del ordenamiento juridico
inmediatamente, sin necesidad de trasponer la norma europea al ordenamiento nacional. De
hecho, la transformacién de la norma europea en interna, como podria ser pasar un
Reglamento a ley autonémica, por ejemplo, en principio no se permite, puesto que ello puede
inducir a error al ciudadano, aunque cabe el complemento, por ejemplo el establecimiento de
medidas nacionales de ejecucion. Sin embargo, aunque cada Estado miembro puede
complementar y desarrollar las medidas establecidas en el Reglamento, no les est4 permitido
aplicar medidas que disminuyan su eficacia.

Finalmente, para ultimar detalles del sistema de medidas y garantizar su actualizacion,
se lleva a cabo una periodica revision y ajuste de las medidas. Algunos cambios en las
circunstancias de una persona designada pueden ser, por ejemplo, el fallecimiento®” o la
reconsideracion sobre el papel que tiene en la crisis®®.

En definitiva, todas las etapas del proceso de adopcidn de medidas de la Union Europea
son importantes, pero especialmente la consulta a los Estados miembros y la revision

periddica, por garantizar la adecuacion y efectividad de las medidas.

b. Medidas impuestas

La Unidén Europea tiene competencia exclusiva en materia de comercio exterior, como
resulta del articulo 207 del TFUE. Como Estado miembro de la Union Europea, en Espafia
tienen aplicacion directa los Reglamentos correspondientes. Una vez que esto ocurre, las
autoridades espafiolas llevan a cabo la ejecucion de las decisiones tomadas en el Reglamento,
que se rige por la normativa espafiola, incluyendo el procedimiento administrativo
sancionador. Este procedimiento se regula en el articulo 42 de la Ley 10/2010, de 28 de abril,
de prevencion del blanqueo de capitales y de la financiacion del terrorismo (la “Ley
10/2010”).

37 Decision (PESC) 2014/700 del Consejo de 8 de octubre de 2014.
3 Sentencia del Tribunal General de la Unidn Europea, sentencia de 8 de marzo de 2023, asunto T-212/22.
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Las principales medidas®® que el mencionado sistema sancionador comprende son: (i)
economicas contra determinados sectores de la economia rusa, como la retirada del sistema
internacional financiero Swift; (ii) comerciales como las que afectan a las exportaciones e
importaciones de bienes y determinados servicios; (iii) dirigidas a personas y entidades como
la inmovilizacion de bienes y restricciones de viaje; (iv) diplomaticas como la suspension de
las cumbres periddicas de la Unidn Europea (“UE”) y Rusia; y (v) otras como restricciones a
medios de comunicacién de propiedad estatal ruso o la restriccion de la cooperacién
econémica.

= 2014

En noviembre de 2013 el presidente Yanukdvich se negd el acuerdo de asociacion con
la UE , decision que no tuvo muy buena acogida por parte de la sociedad ucraniana. Las
protestas masivas resultantes de esta disconformidad cobraron un caracter violento en los
meses de enero y febrero del afio 2014, en un intento de demostrar la tendencia pro-europeista
que predominaba en Ucrania. Al presidente Yanukdvich no le quedo otra que huir de Kiev y
ser destituido por el Parlamento ucraniano“®, de manera que el nuevo gobierno quedo6 formado
por politicos contrarios a la influencia rusa sobre Ucrania. En consecuencia de la amenazante
situacion que existia en Ucrania, la UE aprobd el 5 de marzo de 2014 el Reglamento nimero
208/2014*, que fue tanto una muestra de su apoyo al pueblo ucraniano como de su
intolerancia a las acciones que menoscabaran la integridad territorial, independencia y
soberania ucranianas. A través de esta normativa se congelan los activos y se prohibe el
traslado de ciertas personas rusas a la UE , asi como se restringen la exportacion y
transferencia de bienes y tecnologias a ciertos sectores de la economia ucraniana. La lista de
estos individuos se confecciond seleccionando a aquellos que se consideraron implicados en
la crisis ucraniana, pero los unicos datos que se proporcionaron sobre ellos fueron: (i) nombre,
(ii) datos de identificacion, (iii) motivos y (iv) fecha de inclusion en la lista. La tercera
categoria de informacion, que desarrolla los motivos de inclusion, incluye unas lineas sobre
la inclusion del individuo.

Rusia anexiono la peninsula de Crimea poco después de la publicacion del Reglamento
208/2014, argumentando que la peninsula era una simplemente otra parte de su pais. Esta

violacion de la integridad de Ucrania fue una manera de expresar su oposicion al nuevo

% Reglamento (UE) 263/2022 del Consejo, de 23 de febrero de 2022, relativo a medidas restrictivas en respuesta al reconocimiento, la
ocupacion o la anexién ilegales por la Federacion de Rusia de determinadas zonas de Ucrania no controladas por el Gobierno

40 BBC. (2014, febrero 22). Ucrania: Parlamento decide destituir a presidente Yanukovich.

41 Reglamento (UE) 208/2014 del Consejo de 5 de marzo de 2015 relativo a las medidas restrictivas dirigidas contra determinadas personas,
entidades y organismos habida cuenta de la situacion en Ucrania
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gobierno pro-europeo que se habia formado tras la marcha de Yanukdvich. La invasion
comenzd con grupos de fuerzas armadas que entraron en Crimea, dificiles de definir
inicialmente?, que mas tarde se confirmaron rusas. A raiz de esta situacion injustificable, la
UE publicd el 17 de marzo de 2014 el Reglamento niimero 269/2014%3, desarrollando nuevas
medidas relativas a las acciones que menoscababan la integridad de Ucrania.

Fue entonces cuando Putin confirmé las sospechas acerca de las no identificadas
fuerzas armadas y aseguro el 18 de marzo de 2014 en una sesion especial** ante parlamentarios
rusos que "en los corazones del pueblo, Crimea siempre fue parte de Rusia"*°. Sin perjuicio
de las palabras del presidente ruso se consiguio la firma del acuerdo de asociacién entre
Ucraniay la UE el 21 de marzo de 20144, debido a la incrementada participacion pro-europea
que habia en el gobierno ucraniano.

Después de un proceso prolongado de discusion y negociacion entre los Estados
miembros, se acabd publicando el Reglamento niimero 692/2014% el 23 de junio de 2014,
que afiade restricciones en lo que a importaciones de mercancias de Crimea o Sebastopol se
refiere. Ademas, previendo el incumplimiento por parte de Rusia de las medidas impuestas en
Reglamentos anteriores, se aprobd el Reglamento niimero 833/2014* el 31 de julio de 2014
que reforzo las restricciones sobre el acceso a los mercados financieros europeos para ciertos
bancos y empresas rusas, prohibid la importacion y exportacion de determinados productos y
tecnologias, y amplio la lista de personas y entidades sujetas a sanciones financieras y de viaje.
Un ejemplo especifico de dichas restricciones es la de los productos de tecnologia de doble
uso si éste se destina a cualquier persona rusa o relacionado con el pais, o si se podria usar
este producto con fines militares.

El objetivo principal de este régimen era debilitar la base econdmica de Rusia y asi
limitar su capacidad para mantener la guerra.

= 2022

Desde 2014, no se ha conseguido dar fin a las agresiones de Rusia contra Ucrania,

siendo 2022 el afio més significativo en esta linea temporal. Es en este afio cuando se hizo

efectiva la violacion a la integridad territorial de Ucrania que se pretendia frenar en 2014 vy,

“2BBC. (2014, marzo 11). "Little green men" or "Russian invaders?"

43 Reglamento (UE) No 269/2014 del Consejo de 17 de marzo de 2014 relativo a la adopcion de medidas restrictivas respecto de acciones
que menoscaban 0 amenazan la integridad territorial, la soberania y la independencia de Ucrania.

4 President of Russia. (2014, marzo 18). Address by President of the Russian Federation [Discurso]. The Kremlin, Moscow.

“BBC. (2014, marzo 18). Vladimir Putin: "En el fondo de nuestros corazones Crimea siempre fue Rusia".

4 ACUERDO DE ASOCIACION entre la Unién europea y sus Estados Miembros, por una parte, y Ucrania, por otra.

47 Reglamento (UE) No 692/2014 del Consejo de 23 de junio de 2014 relativa a restricciones respecto de la importacion en la Unidn de
mercancias originarias de Crimea o Sebastopol, como respuesta a la anexion ilegal de Crimea y Sebastopol.

48 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 situacion en Ucrania.
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en consecuencia, la UE ha adoptado en total diez paquetes*® de sanciones desde entonces. El
desencadenante de esta serie encadenada de paquetes tuvo lugar en febrero del afio 2022,
cuando Rusia reconoci6 las areas de Donetsk y Luhansk como zonas independientes de
Ucrania y mando tropas a las respectivas regiones como muestra de apoyo.

Los primeros dos paquetes de medidas se publicaron en respuesta a esta decision de la
Federacion Rusa el 23 y 25 de febrero de 2022, respectivamente con el objetivo de debilitar
su capacidad econdémica y politica. Las decisiones que se tomaron para ello fueron la
limitacion de acceso a los mercados europeos, tanto a Rusia como a las dos Regiones, y la
condena de la conducta de ciertos individuos y entidades colaboradores en el detrimento de la
integridad territorial ucraniana. Principalmente destacan las restricciones sobre bienes y
tecnologia que pudieran de alguin modo mejorar potencialmente el sector de defensa ruso.
Tambien se aplicaron sanciones en la politica de visas, lo que significa que los diplomaticos,
grupos relacionados y empresarios ya no tendrian acceso privilegiado a la UE . En total, la
lista de personas y organizaciones sancionadas después de estos dos paquetes comprendia 654
individuos y 52 organizaciones.

El tercer paquete, adoptado entre el 28 de febrero y 2 de marzo de 2022, fue
determinante en tanto en cuanto se excluyeron mediante este a bancos importantes de Rusia
del sistema SWIFT y se prohibid la provision de billetes en euros a Rusia, asi como la emision
de los medios de comunicacion estatales rusos Russia Today y Sputnik en la UE . Ademas, se
impusieron restricciones comerciales contra Bielorrusia y se agregaron miembros del personal
militar bielorruso a la lista de personas y organizaciones sancionadas. Con estas adiciones, la
lista en el momento comprendia un total de 702 individuos y 53 organizaciones.

Los paquetes cuarto, quinto, sexto y séptimo se adoptaron entre el 15 de marzo y el 21
de julio de 2022 y con ellos las medidas que ya se habian impuesto se desarrollaron. El cuarto
paquete se centro en la limitacion de las transacciones de articulos muy especificos como los
de lujo o los relacionados con el hierro y el acero. El quinto paquete endureci6 las medidas
financieras afiadiendo limitaciones como la de proporcionar servicios de criptoactivos de alto
valor a Rusia y prohibi6 el transporte por carreteras rusas y bielorrusas. El sexto paquete
destaca por la restriccion de importacion de petroleo y el embargo de petroleo crudo y
refinado. La sancion resultd ser de semejante magnitud que se llegd a la conclusion de que no

seria implementaria inmediatamente, sino de manera gradual. El séptimo paquete, se define

49 Union Europea. (s.f.). Sanctions adopted following Russia's military aggression against Ukraine. https:/finance.ec.europa.eu/eu-and-
world/sanctions-restrictive-measures/sanctions-adopted-following-russias-military-aggression-against-ukraine_en. Y Comision Europea.
(s.f.). History of restrictive measures against Russia over Ukraine. https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/restrictive-
measures-against-russia-over-ukraine/history-restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/
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por ajustar las medidas, es decir, poner el foco en el mantenimiento e implementacion de las
mismas, por ejemplo, ademés de desarrollar las medidas econdmicas y financieras centro su
atencion en Sherbank, uno de los bancos de mayor magnitud de Rusia y de Europa Oriental.
Después de la adopcion de estos paquetes de medidas, la lista paso a tener 1213 individuos y
108 entidades.

El octavo paquete, de 5 de octubre de 2022 amplio el alcance del régimen de medidas
a zonas muy delimitadas de Ucrania, que habian resultado especialmente conflictivas, en
concreto las zonas de Donetsk, Luhansk, Zaporizhzhia y Kherson. Pero lo que es significativo
de este paquete es que empieza a implementar las medidas sobre las exportaciones de petroleo
ruso que se habian establecido en el sexto paquete. En este acuerdo se establecié un limite
preestablecido al precio que, una vez més, suponia una forma de contribuir al detrimento de
la economia rusa. Esta medida se hizo efectiva dos meses mas tarde. Por ultimo, se afiadieron
30 individuos y 7 entidades a la lista.

Los paquetes noveno y décimo se adoptaron el 16 de diciembre de 2022 y el 25 de
febrero de 2023, respectivamente. Estos paquetes tienen nuevas prohibiciones sobre
importaciones y exportaciones de determinados bienes, asi como nuevas obligaciones de
informar para garantizar la efectividad de las prohibiciones de congelacion de activos. En este
momento, la lista incluye 1473 individuos y 205 entidades.

La respuesta europea a la agresion injustificada contra Ucrania esta guiada por tres
principios: unidad, determinacion y solidaridad. En coherencia con la gravedad de los hechos
la nueva y gravisima situacion provocada por Rusia debia ser afrontada con mayor severidad
que en momentos anteriores. Como Estado miembro de la UE , Espafia también participa en
esta reaccion internacional, habiendo declarado su compromiso firme e inquebrantable de
apoyar al pueblo ucraniano® y de velar por su bienestar y atender sus necesidades. En

concordancia con este criterio, ha adoptado medidas, como veremos en apartados siguientes.

c. Control judicial

El 18 de julio de 2013, el Tribunal de Justicia de la UE (“TJUE”) publicd la sentencia
del asunto Kadi y Al Barakaat International Foundation v. Consejo y Comision®!, que
marcaria un antes y un después en la anulacion de medidas a individuos en el &mbito europeo.

De la sentencia se desprende que la anulacién de la medida se puede dar por vulneracion de

% Orden PCM/258/2022, de 1 de abril, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de marzo de 2022, por el que se
adoptan medidas urgentes de caracter no normativo en el marco del Plan Nacional de respuesta a las consecuencias econémicas y sociales
de la guerra en Ucrania.

5 Tribunal de Justicia de la Union Europea, asuntos C-584/10 P y C-593/10
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los derechos fundamentales del individuo, por carecer ésta de motivacion suficiente o
simplemente por no coincidir lo dispuesto en la medida con la realidad. Ademas de estos
criterios, se asentd el derecho a una indemnizacion por los dafios y perjuicios sufridos a causa
de esta designacion, cuya cuantia variara segun las circunstancias. Para hacer una valoracion
de la indemnizacion se tendran en cuenta los dafios provocados como resultado directo de la
designacion del individuo, en su aspecto material como moral y se estimara de manera
proporcional. Por todo ello, en dltima instancia, la cantidad de la indemnizacion sera disefiada
ad hoc.

Desde este caso que marcé un hito en el derecho europeo se han anulado una gran
variedad de sanciones por parte del Tribunal General de la UE (*“TGUE”). Es esta sala la
competente para conocer estos asuntos puesto que los casos que resuelve son aquellos en los
que un particular impugna la legalidad de una medida que le afecte de manera directa y
especifica. EI TJUE, por el contrario, es competente para conocer aquellos casos en los que
se impugna la legalidad de una medida adoptada por la UE en su totalidad. En definitiva, la
naturaleza y circunstancias especificas que rodean al recurso son las que determinan el tribunal
competente y, por lo que hemos visto, para el caso de las anulaciones de medidas impuestas a
individuos, sera el TGUE.

En este sentido, han sido muchos los individuos de esa lista de 1473 individuos que
han considerado violado sus derechos con la imposicion de sanciones, y han presentado un
recurso ante el TGUE. Desde la adopcidon de las primeras medidas restrictivas relacionadas
con la situacion en Ucrania, el TGUE ha anulado en diversas ocasiones sanciones impuestas
por la UE a individuos, por diferentes motivos. Entre las sentencias que anulan sanciones
individuales destacaremos unos ejemplos significativos.

En primer lugar, se anuld la decision de la UE de incluir al ex primer ministro
ucraniano Mykola Yanovych Azarov® en la lista de sanciones, entendiendo el TGUE que no
se le habia proporcionado informacion suficiente para defenderse. La inclusion al listado de
personas sujetas se hizo el 6 de marzo de 2018 mediante la Decision 2018/333 del Consejo,
por la que se modifica la Decision 2014/119/PESC. Los motivos de la inclusion establecian
que este individuo era una “persona incursa en una causa penal ante las autoridades
ucranianas por apropiacion indebida de fondos o activos publicos o por su complicidad en
dicha apropiacion”. El reproche que hace el TGUE a esta decisién de inclusién es la

insuficiente precision en cuanto la responsabilidad del ex primer ministro en los hechos de los

52 Sentencia del Tribunal General (Sala Sexta) de 11 de septiembre de 2019, asunto T-286/18.
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que se le acusa. Ademas, tampoco habia aportado el Consejo las pruebas que se habian tenido
en cuenta para incluirle en la lista. Esto hizo imposible que el interesado pudiera impugnar
eficazmente la decision de inclusién en la lista y defenderse contra las acusaciones en su
contra. Por todo esto, se anularon tanto la Decision 2018/333%, como el Reglamento de
Ejecucion (UE) 326/2018%*, en todo lo que a la inclusion del ex primer ministro en el sistema
de medidas se referia.

En sentido muy similar se pronuncié el TGUE en el caso de Arkady Rotenberg®®,
cuando anul6 la Decision 2014/508% y el Reglamento de Ejecucion (UE) nimero 826/2014°°
del Consejo. Una vez mas, el Tribunal entendio que a la inclusion en la lista de sanciones de
este oligarca billonario le faltaba la prueba pertinente que justificara la medida. Los motivos
de la inclusion de este individuo decian lo siguiente: “Rotenberg es un viejo conocido del
Presidente Putin y su antiguo sparring de judo. Ha desarrollado su fortuna durante el
mandato del Presidente Putin. Se ha visto favorecido por los responsables rusos en la
adjudicacion de importantes contratos por parte del Estado ruso o de empresas estatales. Sus
empresas obtuvieron varios contratos muy lucrativos para la preparacion de los Juegos
Olimpicos de Sochi. Es uno de los principales accionistas de Giprotransmost, empresa que
ha recibido un contrato puablico de una empresa estatal rusa para realizar el estudio de
viabilidad de la construccion de un puente desde Rusia hasta la Republica Autébnoma de
Crimea, anexionada ilegalmente, consolidando asi su integracion en la Federacion de Rusia,
lo que a su vez socava aun mas la integridad territorial de Ucrania”. Muchos aspectos de esta
medida resultan alarmantes desde el punto de vista administrativo sancionador. EI mero hecho
de que en la llamada “sancion” se mencione la cercania con el presidente Putin o que fuera
“su antiguo sparring de judo” ya resulta sorprendente, pero el TGUE centr6 su atencion en
que no se demostrd su implicacion en la anexion de Crimea a Rusia. Asi, el Tribunal decide
anular en la medida en que conciernen al interesado los instrumentos normativos previamente

mencionados.

58 Decision (PESC) 2018/333 del Consejo, de 5 de marzo de 2018, por la que se modifica la Decision 2014/119/PESC relativa a medidas
restrictivas dirigidas contra determinadas personas, entidades y organismos habida cuenta de la situacién en Ucrania.

% REGLAMENTO DE EJECUCION (UE) 2018/326 DEL CONSEJO de 5 de marzo de 2018 por el que se aplica el Reglamento (UE) n.o
208/2014 relativo a las medidas restrictivas dirigidas contra determinadas personas, entidades y organismos habida cuenta de la situacion en
Ucrania

%5 Sentencia del Tribunal General (Sala Sexta) de 30 de noviembre de 2016, asunto T-720/14.

% Decision (PESC) 2014/508 del Consejo, de 30 de julio de 2014, que modifica la Decision (PESC) 2014/145 del Consejo, de 17 de marzo
de 2014, relativa a medidas restrictivas respecto de acciones que menoscaban o amenazan la integridad territorial, la soberania y la
independencia de Ucrania, en su version modificada por la Decision 2014/508/PESC del Consejo, de 30 de julio de 2014.

5 Reglamento de Ejecucion (UE) n° 826/2014 del Consejo, de 30 de julio de 2014, que desarrolla el Reglamento (UE) n° 269/2014 del
Consejo, de 17 de marzo de 2014, relativo a la adopcion de medidas restrictivas respecto de acciones que menoscaben o amenacen la
integridad territorial, la soberania y la independencia de Ucrania
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Asimismo, se pronuncia el Tribunal General de la UE en el caso de Viktor
Yanukovych®®, cuando anuld las sanciones que le habian sido impuestas en 2015, en el
contexto de la crisis de Ucrania. En concreto, el Tribunal considerd que la inclusion de
Yanukovych en la lista de sanciones se basaba en una resolucion del Consejo de la UE que
hacia referencia a la situacion en Ucrania en general, en lugar de alegar que Yanukovych habia
cometido una conducta especifica que justificara su inclusion en la lista. La afirmacién general
y genérica del Consejo, que relaciona el nombre del interesado con hechos de apropiacion
indebida de fondos publicos, no aporta precision alguna sobre la acreditacion de los hechos vy,
aun menos sobre la responsabilidad individual del sujeto. En resumen, el Tribunal considero
que la informacion proporcionada para la imposicion de las sanciones era insuficiente y, por
lo tanto, anuld la Decision 2014/119/PESC del Consejo®® y el Reglamento (UE) 208/2014 del
Consejo®, en lo que al individuo incumbia.

También hace menos de un afio, en virtud del articulo 267 del TFUE, anulaba el TGUE
normativa europea en la medida en que mantuvieran el nombre de Dmitry Vladimirovich
Ovsyannikov® o Nikita Dmitrievich Mazepin® en la lista de personas, entidades y
organismos a los que se aplican dichas medidas restrictivas. En ambos casos se considerd que
la concurrencia de un error manifiesto de apreciacion e insuficiente carga probatoria eran
suficientes motivos para anular las medidas en cuestion.

La sentencia de més actualidad relacionada con este tema es la del caso de Violetta
Prigozhina®®, la madre del responsable de financiar el Grupo Wagner, la entidad militar que
Ilevé a cabo el despliegue de mercenarios en Ucrania, Yevgeniy Prigozhin. El Tribunal en su
sentencia establece que, mientras estas actuaciones son desde luego justificacion suficiente
para ser incluido en la lista de personas sujetas a medidas, el mero hecho de ser la madre de
una persona “sancionada” no lo es. El vinculo en el que se basaba la relacion entre ambos en
el momento en el que se adoptaron las medidas era de parentesco y, por lo tanto, insuficiente
para que la sefiora Prigozhina se viera afectada por las medidas. Esto muestra que el TGUE
estd siendo riguroso en la evaluacion de la justificacion de las medidas restrictivas y la

evidencia presentada para respaldarlas.

%8 Sentencia del Tribunal General (Sala Novena ampliada) de 15 de septiembre de 2016, nimero de asunto asunto T-346/14.

% Decision (PESC) 2014/119 del Consejo de 5 de marzo de 2014, relativa a medidas restrictivas dirigidas contra determinadas personas,
entidades y organismos habida cuenta de la situacion en Ucrania

8 Reglamento (UE) 208/2014 del Consejo de 5 de marzo de 2015 relativo a las medidas restrictivas dirigidas contra determinadas personas,
entidades y organismos habida cuenta de la situacién en Ucrania

& Sentencia del Tribunal General (Sala Quinta), de 26 de octubre de 2022, nimero de asunto asunto T-714/20.

62 Auto del Tribunal General, de 1 de marzo de 2023, nimero de asunto T-743/22.

8 Sentencia del Tribunal General (Primera Camara), de 8 de marzo de 2023, numero de asunto asunto T-212/22.
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Normalmente, como vemos gracias a la abundante jurisprudencia que existe a dia de
hoy sobre este asunto, estas medidas se imponen de plano, sin prever audiencia alguna al
interesado. Es importante tener en cuenta que estas sentencias no significan necesariamente
que los individuos en cuestion no sean merecedores de medidas, sino que la UE no
proporciond suficientes pruebas o no cumplié adecuadamente con los procedimientos legales
debidos para imponerlas. Una vez entendidos los defectos procedimentales de estas sanciones
cabria preguntarse cémo se incorporan al derecho de cada Estado miembro.

IV. INCIDENCIA DEL DERECHO EUROPEO EN EL DERECHO ESPANOL

a. Prevalencia del Derecho comunitario

La relacion entre el Derecho comunitario y el ordenamiento juridico espafiol es
complicada, pero desde luego el primero prevalece sobre el segundo. Aungue esto quede claro,
muchos autores® se han pronunciado sobre el vinculo que existe entre la primacia del Derecho
comunitario y la supremacia de la Constitucion espafiola (“CE”) y las conclusiones son
parecidas.

Yaen 1978 la CE, ademas de establecer un sistema de derechos fundamentales, resaltd
el caracter supremo de la Carta Magna. Sin embargo, tras la incorporacién de nuestro pais a
la UE y la aceptacion del Derecho comunitario como parte del ordenamiento juridico espafiol,
esta supremacia parecia poder llegar a ponerse en entredicho.

En general, la doctrina® establece que la supremacia de la CE reflejada en el articulo
9.1 de la misma, implica que ésta es la norma mas alta del ordenamiento juridico de un Estado
y que todas las demas normas deben estar en conformidad con ella®. Esto significa que
ninguna ley, norma o acto que contradiga la CE puede tener validez juridica y, por lo tanto, la
CE es el centro del sistema politico y del ordenamiento juridico de Espafia®’. Por otro lado, la
primacia® del Derecho comunitario implica que éste prevalece sobre el Derecho nacional de
los Estados miembros en caso de conflicto entre ambas normas. La primacia del Derecho
comunitario es necesaria para garantizar la coherencia y efectividad del sistema juridico de la

UE , asi como la uniformidad en su aplicacion en todos los Estados miembros.

% Tomas y Valiente, F., Hernandez Gil, A., & Lopez Garrido, D. (1985). La primacia del Derecho comunitario en la Constitucion. Centro
de Estudios Constitucionales.

8 Garcia de Enterria, E. (1985). La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional. Civitas. Madrid.

% Pérez Royo, J. (2012). Curso de derecho constitucional (13a ed., revisada y puesta al dia por Manuel Carrasco Duran). Marcial Pons. pp.
67-80.

67 Gobierno de Espaiia. (s.f.). Constitucion Espafiola. Recuperado de https://www.lamoncloa.gob.es/espana/Paginas/constitucion.aspx

8 Schitze, R. (2018). European Union Law. Cambridge University Press. pp. 120-149.
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La relacion entre ambas normas y su aplicacion en casos concretos ha llegado a generar
debates® y discusiones juridicas, pero la conclusion a la que llega siempre el Tribunal de
Justicia de la UE es que el Derecho comunitario tiene prioridad sobre el derecho interno de
los Estados miembros, incluso si eso significaba anular disposiciones nacionales. Es ejemplo
de ello el caso Costa vs Enel”, en el que el TIUE habl6 del Derecho comunitario como una
fuente auténoma de derecho que no podia ser violado invocando normas de derecho interno
de algun Estado miembro. Asimismo, en esta sentencia se recalco la importancia de los
derechos fundamentales, su papel integral en el Derecho comunitario y el consecuente
cumplimiento que le deben los Estados miembros. Asi, incluso en materia de derechos
fundamentales, en caso de conflicto entre el Derecho comunitario y el nacional, el comunitario
tendria prioridad. En conclusion, el caso Costa vs Enel asentd las bases para establecer la
primacia del Derecho comunitario sobre el derecho interno y posicioné los derechos
fundamentales en el centro del ordenamiento juridico europeo. El impacto de esta sentencia
ha sido de gran magnitud en el marco jurisprudencial europeo.

Otro hito en lo que a jurisprudencia sobre el papel central que ocupan los derechos
fundamentales, en el Derecho comunitario, se refiere es la sentencia del TJUE con asunto
nimero C-1170, el caso Internationale Handelsgellschaft™.

De la misma forma el caso Simmenthal’? contribuy6 a la elaboracion del concepto de
primacia por determinar la obligacion de los tribunales nacionales a aplicar el Derecho
comunitario, sin importar que este Ultimo sea posterior al Derecho nacional. Lo més destacable
de esta sentencia es que se establecio la primacia del derecho de la UE sin perjuicio de que el

Derecho nacional esté protegido por una disposicién de rango constitucional.

b. Normativa espafola de aplicacion de las medidas

La normativa europea se incorpora a los ordenamientos juridicos de los Estados
miembros, encargandose los ultimos de la supervision de su aplicacion, correspondiendole a
Espafa la aplicacion del régimen europeo y determinacion de la regulacion de estas medidas
en su marco juridico. En linea con esta afirmacion, se establece en el articulo 15 del
Reglamento (UE) nimero 269/2014 del Consejo, de 17 de marzo, el deber de todo Estado
miembro de notificar “sin demora” a la Comision Europea tanto del régimen aprobado como

cualquier otra modificacion del mismo. Este régimen de medidas financieras internacionales

% Rubio Llorente, F. (2008). El informe del Consejo de Estado sobre la insercidn del derecho europeo en el ordenamiento espafiol: Texto
del informe, estudios y ponencias. Madrid, Espafia.

70 Sentencia del Tribunal De Justicia de 15 de julio de 1964, nimero de asunto C-6/64.

"t Sentencia del Tribunal De Justicia de 17 de diciembre de 1970, nimero de asunto C-11/70

"2 Sentencia del Tribunal De Justicia de 9 de marzo de 1978, ndmero de asunto C-106/77.
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se recoge en el ordenamiento juridico espafiol ”® en la Ley 10/2010, asi como en el Real decreto
30/2014, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 10/2010. El articulo 42 de la ley se
centra en las medidas financieras, denominadas “sanciones” establecidas por las Resoluciones
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, que se relacionan con la prevencion y la
eliminacion del terrorismo y su financiamiento. En virtud de este articulo, las medidas
establecidas “por las Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas relativas a
la prevenciony supresion del terrorismo y de la financiacion del terrorismo, y a la prevencion,
supresion y disrupcion de la proliferacion de armas de destruccion masiva y de su
financiacion, seran de obligada aplicacion para cualquier persona fisica o juridica en los
términos previstos por los reglamentos comunitarios o por acuerdo del Consejo de Ministros,
adoptado a propuesta del Ministro de Economia y Competitividad”.

En definitiva, el Derecho comunitario es el encargado de imponer el régimen de
medidas, limitandose el Derecho nacional a ejecutarlo, como veremos en el capitulo V de este

trabajo.

c. ¢Cumple el Derecho comunitario sobre sanciones internacionales los principios

comunitarios y espanoles relativos a la potestad sancionadora propiamente dicha?

Cabe estudiar si la imposicion de sanciones por la UE cumple con los principios que
se exigen para la aplicacion de sanciones tanto en Derecho comunitario como en derecho
espafiol. Esta cuestion esta intimamente ligada a la naturaleza juridica de las medidas,
Ilamadas *“sanciones internacionales”.

Si se tratara de sanciones propiamente dichas, la aplicacion del sistema de sanciones
europeo, no deberia pasar por alto los principios de tipicidad, proporcionalidad y
responsabilidad, ni tampoco los derechos de audiencia al interesado y tutela judicial efectiva.
Estos principios se regulan en el capitulo tercero de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (la “Ley 40/2015”) y constituyen garantias para el
individuo frente a la potestad sancionadora de las administraciones publicas.

Para empezar, el derecho de tutela judicial efectiva’™ parece que si se cumple. Este
derecho consiste en la facultad de cualquier persona para defender sus derechos e intereses

legitimos, promoviendo la actividad de los 6rganos jurisdiccionales, de manera que resulte en

8 Ministerio de Economia y Empresa. (s.f.). Sanciones financieras internacionales: cuestiones generales y procedimientos especiales en
materia de no proliferacion. Secretaria General del Tesoro y Financiacién Internacional.
https://www.tesoro.es/sites/default/files/sanciones_financieras_internacionales._cuestiones_generales y procedimientos_especiales_en_m
ateria_de_no_proliferacion_1.pdf

4 Real Academia Espafiola. (s.f.). Derecho a la tutela judicial efectiva. En Diccionario panhispanico de dudas.
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una resolucion motivada, despues del procedimiento debido. Ademas, abarca el derecho a que
esta resolucion fundada se vea cumplida.

Histéricamente, tanto en el sistema legislativo europeo como el espafiol se ha invertido
un enorme esfuerzo en conseguir que los derechos de tutela judicial de las personas queden
garantizados en sus respectivos procedimientos administrativos sancionadores. Por un lado,
en Europa, ya en 19697 se hablaba de la inclusion de los derechos fundamentales de las
personas en el ordenamiento juridico comunitario y la obligacion de los tribunales nacionales
de velar por la proteccion de estos derechos al aplicar y hacer cumplir el Derecho comunitario
en sus jurisdicciones. Algunos de los ejemplos méas destacables en el marco europeo son los
casos de Francovich, Unibet International Ltd. o Akerberg Fransson’®. En este sentido, en
197477, el Tribunal Supremo espafiol empezd a esgrimir la idea de que el procedimiento
administrativo sancionador debia de tener principios semejantes a los del procedimiento penal
y proporcionar al interesado las mismas garantias y derechos, como el derecho de audiencia’®.
El objetivo de la inclusion de estos derechos en el ordenamiento juridico era prohibir la
indefension del individuo en el contexto judicial. Este criterio ha quedado plasmado en la
normativa tanto comunitaria’® como nacional® que se fue redactando los afios posteriores.

Hemos expuesto anteriormente una serie de casos en los que el TGUE ha anulado
sanciones individuales y, en consecuencia, se puede llegar a la conclusion de que, en nuestro
caso, si se cumple esta garantia. Esto es porque, como ha asentado la jurisprudencia, los
individuos tienen la capacidad de hacer valer sus intereses y presentar recursos para que se
revise y/o modifique la medida. En definitiva, este derecho no parece ser el mas problematico
de entre los principios y derechos mencionados previamente y, asi, pasamos al estudio de los
principios materiales y procedimentales del Derecho sancionador: los principios de tipicidad,
proporcionalidad y responsabilidad, asi como el derecho de audiencia al interesado.

En primer lugar, el principio de tipicidad establece que las sanciones solo podran
imponerse en caso de comisién de infracciones administrativas previamente tipificadas por
una norma con rango de Ley. Esto se regula en la normativa europea y en la espafiola,
quedando reflejado este principio en los articulos 49 de la CEDH y en el articulo 27 de la Ley
40/2015. De acuerdo con lo establecido en los articulos mencionados, las disposiciones

reglamentarias de desarrollo podran detallar o graduar las infracciones o sanciones sin crear

> Tribunal de Justicia de la Union Europea, asunto C-29/69.

76 Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea, nimeros de asunto: C-6/90, C-432/05 y C-617/10 respectivamente.

"Tribunal Supremo, sala de lo Contencioso, secc. 12, sentencia nimero 877/1974 de 31 de diciembre

"8 Sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de febrero, nimero 36/2000 y Sentencia del Tribunal Constitucional de 6 de mayo, nimero
107/2013.

™ Articulo 47 de la Carta Fundamental de los Derechos Humanos de la Unién Europea del afio 2000.

8 os articulos 24 y 25 de la Constitucion Espaiiola del afio 1978
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nuevas ni modificar los limites o naturaleza de las mismas. En definitiva, las normas que
definen sanciones no podran ser aplicadas por analogia y, como resultado, ninguna persona
podra ser condenada por un acto que no esté claramente definido como infraccion en la Ley
correspondiente.

El TIUE a la hora de controlar judicialmente las medidas aplica un criterio diferente,
como se puede ver en casos® de Comisién c. Consejo o Akerberg Fransson, en los que declard
que las llamadas “sanciones internacionales” deben estar claramente definidas en la ley y que
deben ser proporcionales a la infraccion cometida. Pero esto no cumple el criterio que seria
de aplicacién a un procedimiento sancionador propiamente dicho. En el procedimiento
sancionador propiamente dicho, la jurisprudencia del TC sobre el principio de tipicidad por
un lado destaca su importancia como limite a la discrecionalidad de la administracion, y su
relacion con el derecho a la seguridad juridica y a la legalidad®2. Por otro lado, enfatiza la
necesidad de que las normas que establezcan infracciones y sanciones sean claras y precisas®?,
y de que cualquier interpretacion de las mismas sea restrictiva en cuanto a la imposicién de
sanciones. En este sentido, la ley debera definir claramente la conducta ilegal con caracter
previo a que se produzca la infraccion, lo que no siempre sucede con las llamadas “sanciones
internacionales”. Por ejemplo, la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y
Seguridad Vial®*, establece por un lado las infracciones y por otro las consecuencias
especificas que acarrea cada una de ellas. Asi, dejan claro para los sujetos a esta ley la sancion
que tendran en caso de que se infrinjan las conductas en la ley establecidas. En nuestro caso,
no solo no se define con caracter previo a que se produzca la sancion, sino que se designa
directamente a una persona por estar ligada a ciertas actividades relacionadas con la situacion
en Ucrania. Vemos asi como no se describen conductas genéricas con sus respectivas
sanciones Yy, por lo tanto, no hay previa tipificacion de las sanciones impuestas. En el caso del
régimen sancionador europeo en relacion con la situacion en Ucrania, cabria considerar si los
motivos descritos en los Reglamentos justifican la imposicion de sanciones. Algunas
conductas descritas resultan vagas y para nada concretas como la asociacion con otras

personas de interés ya sea por cercania a Putin o por parentesco con una persona de interés.

8 Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea, nimeros de asunto: C-176/03 y C-617/10.

82 Sentencia del Tribunal Constitucional de 25 de febrero, nimero 43/2002 y Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de octubre, nimero
169/2013.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de abril, nimero 28/2010.

8 Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.
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La primera de las situaciones se ve reflejada® en casos como el de Yury Valentinovich
Kovalchuk que es del “entorno cercano al presidente Putin” o el de Aleksandr Aleksandrovich
Shulgin “oligarca cercano a Vladimir Putin” al que se le sanciona por asistir a una reunion de
oligarcas con el presidente ruso para debatir las consecuencias de la linea de actuacion a raiz
de las sanciones occidentales. La UE considera al incluirle en la lista de sancionados que su
mera asistencia a esta reunién demuestra que forma parte del circulo mas cercano de oligarcas
préximos al presidente ruso y que apoya o lleva a cabo acciones o politicas que menoscaban
0 amenazan la integridad territorial, la soberania y la independencia de Ucrania.

La segunda de las situaciones, el parentesco con personas sancionadas lo vemos en
casos como los de (i) Maria y Ekaterina Vladimirovna, hijas de Putin; (ii) Elena Timchenko,
esposa de Gennady Timchenko; (iii) Violetta Prigozhina y Lyubov Valentinovna, madre y
esposa de Yevgeniy Prigozhin respectivamente; e incluso (iv) Olga Ayziman, exesposa de
Mikhail Fridman.

No parece que formar parte del circulo mas cercano al presidente ruso, ni ser pariente
de alguno de los sancionados sean situaciones que se deben sancionar, teniendo en cuenta la
ausencia de tipificacion de las mismas. Por lo tanto, podemos decir con certeza que este
principio se veria infringido si fueran sanciones propiamente dichas.

En segundo lugar, el principio de proporcionalidad consiste en que las medidas
tomadas sean adecuadas y necesarias al fin que se persigue para garantizar que se respeten los
derechos fundamentales de los sancionados. Para que este principio se cumpla habra estudiar
la idoneidad de la sancion y su adecuacion al supuesto de hecho concreto y su gravedad. Para
hacer este andlisis se podran tener en cuenta factores como el grado de culpabilidad, la
continuidad en la conducta infractora, la magnitud del impacto causado o la reincidencia.

Este principio se regula para el derecho sancionador propiamente dicho en el
ordenamiento juridico europeo Yy espafiol, a través de los articulos 49 de la CEDH, el 25 de
nuestra CE y en el 29 de la Ley 40/2015. Tanto el TJUE® como el Tribunal Constitucional
han resaltado en muchas ocasiones®’ la relevancia de este principio y la necesidad de que todo
procedimiento sancionador exija una adecuada ponderacion entre la gravedad de la infraccion

y la sancion impuesta.

8 Reglamento (UE) No 269/2014 del Consejo de 17 de marzo de 2014 relativo a la adopcion de medidas restrictivas respecto de acciones
que menoscaban 0 amenazan la integridad territorial, la soberania y la independencia de Ucrania.

8 Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea, nimeros de asunto: C-145/88, C-210/06 y C-127/02. En estos casos, el TIUE
sefialé que las sanciones penales deben ser proporcionales a la gravedad de la infraccién y no deben exceder lo necesario para lograr los
objetivos legitimos perseguidos.

87 Sentencia del Tribunal Constitucional nimero 121/2003, de 16 de junio y Sentencia del Tribunal Constitucional niimero 154/1991, de 10
de julio.
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En el caso de las llamadas “sanciones internacionales”, este principio resulta dificil de
estudiar ya que, sin existir una correcta tipificacion de las sanciones, es complicado saber
hasta qué punto, la aplicacion del régimen sancionador es 0 no proporcional. Aun asi, es muy
Ilamativa la ausencia de graduacién en las llamadas “sanciones internacionales”. Con esto nos
referimos a que no existen distintos grados de infraccion en los que basarnos para poder llegar
a una conclusién sobre su proporcionalidad. EI ejemplo claro a través del cual se entiende el
incumplimiento de este principio es la sancidén que consiste en la congelacion de fondos
porque, una vez mencionado en la lista, todos los fondos del sancionado son congelados. Es
imposible que se cumpla el principio de proporcionalidad si a todos los sancionados se les
impone la misma medida restrictiva, sin término medio.

En tercer lugar, gracias al principio de responsabilidad la ley establece que solo podran
ser sancionados por infracciones administrativas aquellos que resulten responsables de los
mismos a titulo de dolo o culpa, incluyendo personas fisicas y juridicas, grupos de afectados,
uniones y entidades sin personalidad juridica y patrimonios independientes. Lo establecen los
articulos 48 de la CEDH y el articulo 28 de la Ley 40/2015 vy, en conclusion, este principio
exige a la Administracion la carga de probar la comision de la infraccion sancionable.

El Tribunal Constitucional viene estableciendo® que la responsabilidad debe ser
individualizada y que no cabe la responsabilidad objetiva o por riesgo. Por lo tanto, el infractor
debe soportar las consecuencias que tengan relacion con una conducta infractora cometida por
él a titulo de dolo o culpa. Asimismo, se ha pronunciado el TIUE®® en relacion con el
procedimiento sancionador propiamente dicho, que considera que la confirmacion de
responsabilidad del sancionado sobre el incumplimiento por el que se le quiere sancionar, es
fundamental para no vulnerar los derechos del individuo en el &mbito juridico.

En cambio, en relacion con las llamadas “sanciones internacionales”, no podemos
considerar, en muchos casos, que concurra responsabilidad por parte de los relativos o
asociados con sancionados. La explicacion del motivo por el que estos individuos, que sin
culpa o dolo se ven incluidos en la lista de responsables, como por ejemplo menores de edad
0 ex conyuges, es que se persigue el fin de acabar con la ocultacion de bienes a nombres de
testaferros. Por lo tanto, al sancionador le es indiferente que el testaferro sea culpable o no, lo

que seria de enorme gravedad si fuera de aplicacion el principio de responsabilidad.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de septiembre, nimero 166/1999 y Sentencia del Tribunal Constitucional de 10 de marzo,
ndmero 41/2008.
8 Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea, nimeros de asunto: C-352/98, C-309/99 y C-358/08.
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En cuarto lugar, el derecho de audiencia al interesado en virtud del cual el interesado
tiene que ser informado de todo procedimiento administrativo que le pueda afectar, para que
tenga la capacidad de defenderse con caracter previo a la medida, mediante la presentacion de
alegaciones y pruebas®. De igual manera que tiene derecho a conocer de si existe algun
procedimiento que le afecte, el interesado tiene que poder acceder a la informacion que ha
sustentado la medida. Por ello, el interesado debe de poder acceder al expediente
administrativo y examinarlo. Aunque parezca que este derecho se refiere Gnicamente a la fase
de instruccion del procedimiento administrativo, es relevante también en la fase resolutiva, en
la que la autoridad sancionadora debe justificar su decision, aportando razones coherentes con
las alegaciones y pruebas presentadas. Asi se desarrolla en los articulos 47 de la CEDH y 24
de la CE.

En desarrollo de esta idea, el TC reconoci6 ya en 1984° que el derecho de audiencia
al interesado no solo se refiere a la posibilidad de presentar alegaciones y pruebas, sino
también a la necesidad de que el interesado tenga acceso a los elementos de prueba que se
hayan obtenido en su contra.

A la hora de extrapolar este derecho a las Ilamadas “sanciones internacionales”
individuales impuestas por la UE , entendemos que no se ve cumplido este derecho puesto
que, aunque si se avisa al interesado de su inclusion en la lista de “sancionados”, esta
notificacion se lleva a cabo a posteriori®?. La razon principal de esta notificacion tardia es que
la utilidad de la Ilamada “sancion internacional” se veria mermada si se pone al interesado en
preaviso de la imposicion de esta sancion. De nada serviria avisar a uno de los individuos que
pueden ser objeto de “sancion internacional” de que se va a proceder a la congelacién de sus
activos con caracter previo a esta congelacion, porque asi se le estaria dando la oportunidad
al interesado para eludir la medida que se le pretende imponer. Por todo esto, vemos como las
razones por las que se ha esquivado esta parte fundamental del procedimiento sancionador,
tienen sentido practico. Aun asi, no podemos obviar que las sanciones se han estado
imponiendo de plano, sin respetar el derecho de audiencia al interesado. En consecuencia,
para mantener que son sanciones habria que buscar alternativas plausibles que consiguieran

el fin, sin dejar que ningln derecho se viera violado.

% Articulo 53 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

% Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de septiembre nimero 88/1984.

%2 Articulo 5 de la Decision (PESC) 2020/1999 del Consejo de 7 de diciembre de 2020 relativa a medidas restrictivas contra violaciones y
abusos graves de los derechos humanos.
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d. ¢Se podian haber hecho las cosas de otra forma?

Algunas de las alternativas de las que hablamos podrian ser las siguientes. Por un lado,
se podria establecer un sistema de sanciones propiamente dichas con medidas cautelarisimas,
de tal forma que cada vez se incoe el procedimiento, sin escuchar a la otra parte. Por otro lado,
habria que considerar un sistema con medidas cautelares automaticas como se hace con los
bienes de interés cultural (“BIC”) en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico
Espafiol. El procedimiento que se sigue para declarar un BIC, pasa por la adopcion de medidas
cautelares automaticas, que son aquellas que se aplican de forma inmediata y sin necesidad de
una decision judicial previa. Estas medidas tienen como objetivo prevenir dafios irreparables
en relacion con la ejecucion de una sentencia, y se aplican de forma provisional hasta que se
resuelve el caso de manera definitiva. Si siguiéramos alguno de estos dos modelos, se
conseguiria el fin pretendido, como alternativa a una sancién que no respeta el derecho de
audiencia al interesado.

Otro ejemplo mucho maés especifico para este caso es de las medidas que se pueden
tomar en relacion con el blanqueo de capitales. La Ley 10/2010, establece en sus articulos 47
al 49 una serie de sanciones y medidas, como la congelacion o bloqueo de fondos de personas,
entidades u organizaciones designadas por Reglamento o acuerdo del Consejo de Ministros.
En linea con estos articulos se define como infraccion muy grave el incumplimiento doloso
de la obligacion de congelar o bloguear fondos en el articulo 51. Se aplica en supuestos de
hecho distintos porque en los supuestos descritos en la Ley 10/2010, se sanciona a sujetos que
hayan cometido o que, por los indicios existentes, sea probable que hayan cometido un delito
(fraude o blanqueo de capitales). Sin embargo, las “sanciones internacionales” ya impuestas
castigan a individuos que, segun lo visto en el analisis de los principios precedente, no
podemos considerar que infrinjan ningun precepto tipificado. Estas medidas de caracter
preventivo se aplican en el caso de la Ley 10/2010, cumpliendo con el principio de tipicidad,
puesto que el articulo 301 del Cddigo Penal clasifica como delito el blanqueo de capitales. La
gran diferencia entre el régimen sancionador y estas medidas preventivas de la Ley 10/2010
es que el primero no cumple con los principios del procedimiento, mientras que el segundo si.

Consecuentemente, aunque parece que estos sistemas de medidas cautelares podrian
ser una alternativa posible al régimen de las medidas internacionales, en ningin caso
funcionarian puesto que dichas medidas deberian adoptarse en relacién con un procedimiento
principal que tendria que estar inspirado en los principios de tipicidad, proporcionalidad y
responsabilidad, que ya hemos visto no se cumplen.
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e. Naturaleza juridica: ;Son sanciones en el sentido técnico administrativo o

medidas de policia?

Después de llevar a cabo el andlisis anterior, llegamos a la conclusion de que quizéas lo
que habria que plantearse es la naturaleza técnico-juridica de las sanciones. De ahi la pregunta:
¢son verdaderas sanciones en el sentido técnico administrativo o medidas de policia atipicas?

La actividad administrativa tiene una division tripartita, segun el analisis realizado por
Jordana de Pozas®: la actividad del servicio pablico, la actividad de fomento y la actividad
de policia. Esta Gltima, es una actividad limitativa de la libertad de los particulares que se
origind como mantenimiento del orden publico, pero ha evolucionado hacia una labor
centrada en el control y vigilancia de las actividades de los sujetos privados. Debido a esta
labor, se establecen los parametros ordenadores de la actividad economica, a través de
medidas normativas generalmente y como una actividad de supervisién, porque supone el
control, seguimiento y represion de conductas, mediante la imposicidn de sanciones, destinada
a garantizar el cumplimiento de la regulacion. Asi vemos como las sanciones se clasifican en
el grupo de actividad de policia administrativa, tienen su propio nomen iuris y regulacion
propia. Aun asi, ademas de las sanciones existen muchas otras medidas de policia que no
podriamos Ilamar sanciones, como es el caso de las autorizaciones administrativas o las
ordenes de las administraciones.

El problema que surge de este régimen sancionador europeo es que, en caso de
determinar que las medidas restrictivas son sanciones en el sentido técnico administrativo,
estarian sujetas a cumplir con las garantias del procedimiento administrativo sancionador del
articulo 47 de la CEDH, de las que hablabamos previamente y, como hemos visto, muchas de
esas garantias no se cumplen. De esta forma, parece que estamos ante unas medidas que
forman parte de la actividad de policia, pero no obedecen a la misma realidad juridica de las
sanciones. Habria que ver las medidas restrictivas objeto de este trabajo son sanciones
solamente en cuanto al nombre, y si el término de “sancidén” en este caso se usa de manera
anfiboldgica. En ningln caso se podria afirmar que estas medidas son efectivamente sanciones
puesto que, de hacerlo, tendriamos que decir que existen sanciones que no cumplen con los
principios del procedimiento administrativo sancionador.

Estas medidas de policia administrativas de nuevo cufio Ilamadas “sanciones”, sin

serlo realmente, tienen unos presupuestos de hecho y reglas diferentes para su imposicion de

% Jordana de Pozas, L. (1951). El problema de los fines de la actividad administrativa. Texto de la ponencia presentada al Seminario sobre
Problemas actuales de la Administracion Publica, del Instituto de Estudios Politicos, en la sesion del dia 16 de febrero de 1951.
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las que rigen en el derecho sancionador. En particular, a la hora de definir estas “sanciones
internacionales” habria que marcar la diferencia con el resto de sanciones respecto a sus
distintivos presupuesto de hecho, medidas y procedimiento.

En primer lugar, el presupuesto de hecho de las sanciones internacionales parte de la
firme condena de la violacion, sin provocacion alguna, de la soberania y la integridad
territorial de Ucrania, por la Federacion de Rusia®. Aunque, en un primer momento, los Jefes
de Estado y de Gobierno intentaron buscar una solucién por medio de negociaciones entre los
Gobiernos de Ucrania y Rusia, en particular a través de mecanismos multilaterales, no se
observaron resultados y la UE decidié implementar medidas adicionales.

Las medidas que en tales circunstancias se decidieron adoptar para individuos fueron
restricciones en materia de viajes e inmovilizacion de recursos econdmicos®. Por Gltimo, nos
remitimos al procedimiento descrito en el precedente capitulo Ill, apartado a) sobre el
procedimiento en la UE .

En conclusion, al examinar este caso tan extrafio, que esta al margen de todo lo visto
hasta ahora, entendemos que las medidas restrictivas del régimen sancionador europeo se
Ilaman sanciones, pero en realidad no tienen la misma naturaleza que las sanciones en sentido
técnico-juridico y obedecen a otros principios distintos de los que rigen nuestro procedimiento

administrativo sancionador.

f. ¢Se trata de potestades regladas o discrecionales?

Cabe preguntarse si la potestad para imponer estas medidas de policia es reglada o
discrecional. Seria reglada si fuera una verdadera potestad sancionadora, pero hemos visto
que no lo es. Para que fuera reglada tendrian que estar predeterminados en la norma los
presupuestos de hecho que facultan para el uso de la potestad. Ello con independencia de que
estos elementos de hecho se establezcan de forma plenamente predeterminada o bien por
remision a conceptos juridicos indeterminados. En el caso de que fueran conceptos juridicos
indeterminados solamente habria una solucion juridica valida.

En nuestro caso, entiendo que los presupuestos de hecho para el ejercicio de esta
potestad se definen de forma tan genérica que a mi juicio la potestad no es reglada sino mas
bien discrecional. A esto contribuye la existencia de una decision politica que en definitiva

determina la inclusion o no de un sancionado en el Reglamento, decision que tiene un

% Considerando 1 del Reglamento 269/2014 del Consejo y considerando 2 del Reglamento 833/2014 del Consejo
% Articulo 2 del Reglamento 269/2014 del Consejo
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elemento de discrecionalidad que no se revisa por los tribunales. Pese a ser una decision
discrecional, nunca deberia convertirse en arbitraria.

El Reglamento (UE) nimero 269/2014 del Consejo define los presupuestos para el
ejercicio de la potestad en los siguientes términos: “personas responsables de acciones que
menoscaben o amenacen la integridad territorial, la soberania y la independencia de
Ucrania, y de las personas fisicas o juridicas, entidades u organismos asociados a ellas”. La
inclusién o no de mas 0 menos personas “asociadas” al régimen ruso en esta definicion tienen
un margen de discrecionalidad politica que los tribunales no revisan. Aun asi, no se puede
negar que tengan ciertos elementos reglados que si se revisan por la jurisprudencia y cuya
prueba el TGUE exige. Asimismo, son controlados por la jurisprudencia los aspectos
procedimentales, como cualquier otro acto de naturaleza discrecional.

Como hemos visto en apartados anteriores, los tribunales han anulado un sorprendente
numero de sanciones. Las razones que motivan estas decisiones son, en la mayor parte de los
casos procedimentales, mientras que los motivos de fondo no son revisados judicialmente.
Asi, podemos concluir que, cuando el TGUE anula sanciones de esta indole es por falta de
prueba que justifique la inclusion de ese individuo en la lista de personas responsables

descritas en el Reglamento.

V. EJECUCION DE LAS SANCIONES EN ESPANA

Una vez declarado tanto su firme e inquebrantable compromiso de apoyo al pueblo
ucraniano, como la responsabilidad de velar por su bienestar y sus necesidades, Espafia se ha
convertido en uno de los actores de la accion coordinada contra Rusia. La reaccion debe ser
no s6lo contundente sino también coherente® entre todos los paises de la UE para hacer frente
a las consecuencias econdmicas y sociales de la guerra. Para ello, las medidas deben garantizar
su eficacia a corto plazo y acelerar las actuaciones a medio y largo plazo.

Espafia es un Estado miembro de la UE y, como se ha mencionado en los apartados
anteriores, incorpora a su ordenamiento juridico la normativa emanada de la UE . Por tanto,
si bien las medidas son decididas por esta entidad europea, la ejecucion de las mismas
corresponde a la autoridad espafiola competente. Asi, por ejemplo, si un individuo ruso
sancionado tiene un yate en el puerto de Mallorca, son las autoridades espafiolas las que

procederian a su incautacion, y autoridad europea alguna.

% Qrientaciones del Consejo sobre las sanciones niimero 15579/03, (2003) DO (L 5664/18)
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El procedimiento®” a seguir a la hora de proceder a la aplicacion de las medidas
propuestas, sigue el siguiente orden. Anteriormente hemos hablado del Reglamento de la UE
numero 833/2014 del Consejo, de 31 de julio de 2014, relativo a la adopcion de medidas
restrictivas contra acciones que vulneren o amenacen la integridad territorial, la soberania y
la independencia de Ucrania. Pues bien, la aplicacion de estas medidas es diferente después
de la aportacién del Consejo de la lista de personas y entidades, a este régimen sancionador.

Una vez afadido a la lista, el individuo pasa a estar sujeto a las medidas descritas en
la normativa mencionada y los Estados miembros son responsables de garantizar el
cumplimiento de estas restricciones. Sin perjuicio de la aplicacion directa de la normativa
comunitaria, la normativa nacional de desarrollo se encuentra en el articulo 42 de la Ley
10/2010, de 28 de abril, de prevencién del blanqueo de capitales y de la financiacion del
terrorismo, y en los articulos 47, 48 y 49 del Real Decreto 304/2014%, de 5 de mayo. De ahi
que desde el momento en que la persona fisica sea afiadida a la lista del Anexo | del
Reglamento Europeo mencionado se procederd de inmediato a la ejecucion de la medida
correspondiente en todos y cada uno de los Estados miembros.

En Espafa, el procedimiento para implementar el régimen sancionador de los
Reglamentos de la UE relativos a la situacion en Ucrania es el siguiente. En primer lugar, la
UE adopta un Reglamento que establece medidas contra determinadas personas o entidades
en relacion con la situacion en Ucrania, y como Reglamento, tiene aplicacién directa en
Espafia. Una vez adoptado este acto tipico vinculante de derecho derivado, éste se publica en
el Diario Oficial de la UE (“DOUE”). Después de esta publicacion se incorpora al
ordenamiento juridico espafiol y, segin lo dispuesto en el articulo al articulo 15 del
Reglamento 269/2014, se tendrd que determinar entonces un régimen de sanciones aplicable
al Reglamento, asi como adoptar las medidas necesarias para garantizar su aplicacion. Espafia
deberé de notificar sin demora de este régimen y las medidas a la Comision.

En nuestro pais, la aplicacion del régimen sancionador puede llevarse a cabo por
distintas autoridades como, por ejemplo, el Ministerio de Asuntos Exteriores, la Agencia
Tributaria, la Policia Nacional o la Guardia Civil. Para ello, primero deberan de llevar a cabo
un proceso de identificacion de las personas o entidades que deben ser objeto de las medidas
restrictivas, de acuerdo con los criterios establecidos en la normativa europea. En este sentido,

la informacion para comprobar que el individuo o entidad cumple con los criterios

% Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador (5 ed. 2012)
% Real Decreto nimero 304/2014, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 10/2010, de 28 de abril, de prevencion del blanqueo de
capitales y de la financiacién del terrorismo (5 de mayo de 2014).
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establecidos en el régimen de medidas, se puede recopilar de diversas fuentes, como registros
publicos, informacion financiera, documentos gubernamentales, medios de comunicacion,
entre otros. Después de la identificacion se procede a la adopcion de las medidas restrictivas
correspondientes en cada caso.

Ultimamente se han ejecutado las sanciones de la UE y se han inmovilizado recursos
econdmicos en nuestro pais, como numerosas embarcaciones de recreo en puertos maritimos.
Es el caso del yate, Lady Anastasia®, navio cuya inmovilizacion se consigui6 privandolo de
obtener combustible en la gasolinera de uno de los puertos de Mallorca.

El mayor reto con el que se encuentra este sistema son los casos en los que los bienes
afectados por las correspondientes prohibiciones de disponer se inscriben a favor de terceros
que actian como testaferros de los verdaderos propietarios. No han sido pocos los oligarcas
rusos que han utilizado esta metodologia para tratar de evadir las sanciones impuestas por
occidente. Gracias a la colaboracion con otros sujetos, los oligarcas rusos inscriben sus activos
anombre de un tercero, que actta como duefio del mismo, aunque realmente no lo fuera. Estos
casos son dificiles de detectar, pero varias entidades, tales como el Consejo General del
Notariado de Espafial?®, han incrementado su cooperacion con las autoridades judiciales,
administrativas y policiales para detectar los bienes de los individuos rusos que figuran en la
mencionada lista. La tarea esencial de los notarios y registradores, consiste en identificar la
titularidad real de las sociedades y bienes para evitar el uso de testaferros y sociedades

pantalla. De hecho, el pasado 23 de enero’

, Se detuvo a un britanico que colaboraba como
testaferro del oligarca ruso Viktor Vekselberg, administrando algunos de sus activos como su
yate, el Tango. La operacion fue una colaboracién conjunta entre autoridades espafiolas y
americanas: la Jefatura de Informacion de la Guardia Civil, el Federal Bureau of Investigation
y Homeland Security Investigation. Vemos, gracias a este exitoso ejemplo, como la
colaboracion entre paises es la solucién mas efectiva para que las medidas se vean impuestas,
pero, aun asi, en Espafia se han tomado precauciones extraordinarias como la publicacién del
Real Decreto-Ley 9/2022, de 26 de abril. Esta norma amplia las facultades de los registradores
que, en vista de las circunstancias y con el proposito de garantizar la efectividad de las
sanciones, podran tomar medidas extraordinarias para facilitar la labor de identificacion e

imposicion de medidas sobre los individuos determinados por la normativa europea.

% Eduardo Colom, Incautado el yate de un oligarca ruso que un marinero ucraniano intent6 hundir en Mallorca, El Mundo - Baleares (15
de marzo de 2022)

0Morcillo, N. (2023, 13 de marzo). Los notarios estrechan el cerco sobre 22 rusos sancionados por Bruselas. Cinco Dias. Madrid.

101 Zuloaga, J. M. (2023, 23 de enero). La Guardia Civil detiene a un britanico por colaborar con un magnate ruso y eludir las sanciones de
los EE.UU. La Razén. Madrid.
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El Reglamento 269/2014, habla de esta situacion centrando toda su atencion en si se
ha agotado la diligencia debida por parte del tercero a la hora de ser conscientes de que estaban
colaborando con una persona sancionada. El articulo 10 especifica que no concurrird
responsabilidad en caso de que los individuos no supieran, y no tuvieran ningin motivo

razonable para sospechar, que estaban infringiendo las restricciones.

VI. EFICACIA DE LAS SANCIONES

A dia de hoy hay un debate muy polarizado sobre la eficacia de las sanciones europeas.
Hay algunos que opinan que el impacto de éstas no ha tenido la magnitud suficiente y otros
que mantienen que el efecto que estas sanciones han tenido sobre Rusia ha sido mucho mayor
de lo esperado.

Por un lado, los que son de la primera opinion critican la escasa repercusion politica y
economica que han tenido las medidas sobre Rusia. Se argumenta, ademas, que este impacto
mas bien leve se ve reflejado en la inexistente alteracion de conducta del gobierno ruso en
relacion con la situacion en Ucrania. EI motivo principal que se aduce para justificar esta
efectividad reducida es la diversificacion de mercados que se ha planteado como estrategia
para disminuir la dependencia de Rusia de los mercados occidentales??,

Este argumento se apoya en una serie de elementos. Primero, la estrategia politica del
gobierno ruso a través de la cual se han buscado alianzas externas al marco europeo para
reducir la dependencia que tenia la Federacion Rusa de éste. Sobre todo, en lo que se refiere
a relaciones comerciales exteriores, han conseguido llegar a acuerdos con clientes asiaticos
para poder asi paliar el impacto de las medidas. Sin embargo, algunos sectores no han
conseguido recuperarse del todo, como la industria energética. Segundo, las medidas han
provocado la depreciacion del rublo ruso, pero, en lo que a exportaciones respecta, esto ha
servido para atenuar los efectos de las medidas. Tercero, aunque el numero de entidades
sancionadas sea bastante elevado, su alcance es limitado y quedan tanto numerosas empresas
rusas como sectores econémicos a los que el regimen sancionador no alcanza. De esta manera,
solo algunos de los grandes bancos, corporaciones y sectores econdmicos rusos se ven
afectados negativamente por las sanciones europeas. Por ultimo, se han desarrollado
considerablemente las capacidades tecnologicas e industriales, lo que ha permitido un mejor

posicionamiento de empresas rusas en sectores clave.

12 De la Cal, L. (2023, 22 de febrero). El jefe de la diplomacia china escenifica con Putin en Moscu sus "sélidos” lazos bilaterales. El
Mundo. Madrid.
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Por otro lado, hay quien sostiene que las sanciones han afectado significativamente
tanto a la toma de decisiones del gobierno ruso como a la economia del pais. Segin los que
son de esta opinién, la economia rusa si se ha visto perjudicada por la inversion extranjera y
la restriccion de actividad de empresas rusas en mercados financieros mundiales. Esta
obstaculizacion ha sido crucial en el detrimento de la economia y la depreciacion del rublo
ruso porque se ha producido una galopante inflacion y una disminucion considerable en el
poder adquisitivo de los rusos. Ademas, no solo esta tensa situacion ha provocado que los
lazos comerciales y diplomaticos en el marco politico exterior ruso se hayan visto muy
debilitados, sino que el marco de politica interior también haya sufrido un grave impacto.
Consecuentemente, la presion politica sobre la administracion rusa ha servido como ademas
como medio para que el apoyo al presidente Putin se vea mermado. En definitiva, a raiz de
las medidas impuestas a Rusia, no solo se ha conseguido aislarle de la comunidad politica
internacional, sino que también se ha hecho llegar un mensaje condenatorio sobre la conducta
de este pais en Ucrania.

De todas maneras, es dificil valorar los efectos de las medidas a dia de hoy teniendo

en cuenta el poco tiempo que ha transcurrido desde que se implementaron.

VIlI. CONCLUSIONES

La UE ha aprobado medidas restrictivas, conocidas como “sanciones internacionales”,
contra personas y empresas rusas en el contexto del conflicto de Ucrania. Estas medidas, que
se aplican formalmente, incluyen la congelacion de activos, restricciones de viaje y la
prohibicion de realizar negocios con personas Yy organizaciones que hayan sido sancionadas.

Es crucial subrayar que estas medidas son un componente de una politica exterior de
la UE mas amplia que tiene como objetivo promover la paz y la seguridad. De este modo, las
sanciones a individuos pretenden ejercer presion sobre el comportamiento de Rusia, en
particular su respaldo a los rebeldes en el este de Ucrania, asi como salvaguardar la integridad
territorial y la soberania de Ucrania. Asi pues, estas acciones se estructuran en la légica de la
diplomacia coercitiva y tienen un caracter mas politico que juridico.

Por lo que hemos podido ver en el trabajo, estas acciones tienen una naturaleza juridica
distinta a las medidas de policia, pero no son sanciones propiamente dichas tampoco. Esto es
porgue no cumplen con los principios necesarios para que se cumplan con las garantias del
procedimiento administrativo sancionador. Como hemos visto no cumplen con el principio de
tipicidad, en tanto en cuanto no existe una norma que defina la infraccion administrativa por

la que se les sancionan. Tampoco con el de responsabilidad, puesto que hay individuos que

-37-



han sido sancionados por infracciones administrativas de las que no eran responsables a titulo
de dolo y culpa, como en el caso de Violetta Prigozhina. Igualmente, el principio de
responsabilidad no se cumple por no existir una graduacion de las sanciones en el régimen de
medidas. Por dltimo, el derecho de audiencia al interesado se ve violado puesto que la
notificacion de la inclusion del individuo en la lista de sancionados se lleva a cabo a posteriori.

De todas formas, aunque no se cumplan estos principios y el derecho de audiencia al
interesado, si existen en el régimen de medidas medios para controlar el ejercicio de esta
potestad. Se puede esgrimir del régimen sancionador un presupuesto habilitante, la violacion,
sin provocacion alguna de la soberania y la integridad territorial de Ucrania, ademas de una
habilitacion de potestades en el articulo 215 del TFUE. Por ultimo, las medidas a individuos
son facilmente identificables: la inmovilizacion de fondos y activos de determinadas personas,
asi como la restriccion en materia de viajes. Todo ello hace posible el control judicial. En este
trabajo se ha estudiado pormenorizadamente la jurisprudencia del TGUE que ha anulado
muchas de estas medidas de policia.

Ademas, no podemos olvidar la interdiccion de la arbitrariedad, prohibicién por la que
la administracion no puede actuar libremente, tomando decisiones que no estén sujetas al
ordenamiento juridico. Como hemos visto antes, la potestad que se puede observar, en el
régimen de medidas impuesto a Rusia, no es reglada sino discrecional por la generalidad de
las medidas impuestas y la determinacién de la inclusion del individuo en el listado mediante
una decision politica. Aunque el régimen tiene aspectos procedimentales en los que los
tribunales se pueden basar para controlar la imposicion de sanciones, existe un peligroso
margen de discrecionalidad politica dificil de revisar judicialmente.

En definitiva, las sanciones individuales impuestas por la UE en el contexto de la
guerra de Ucrania son un arma politica utilizada para influir en el comportamiento de otras
naciones y promover los objetivos de la UE en el exterior. Aunque reciben el nombre de
“sanciones”, difieren de las sanciones en un sentido técnico y juridico. Estas acciones
representan un nuevo método de presion economica y politica empleado por la UE en sus
relaciones exteriores, y sus fundamentos morales y juridicos deben examinarse
cuidadosamente. Ademas, deben tomarse medidas para garantizar la proteccion de los
derechos humanos de los sancionados y reducir las consecuencias no deseadas de estas
medidas. Por consiguiente, es importante considerar cuidadosamente los efectos de estas
acciones y asegurar su legalidad y eficacia. Ya lo anotaba Garcia de Enterria'® en 1983

103 Garcia de Enterria, E. (1983). La lucha contra las inmunidades del poder en el derecho administrativo (poderes discrecionales, poderes
de gobierno, poderes normativos). Cuadernos Civitas.
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cuando hablaba de la necesaria delimitacién del Estado de Derecho como un Estado de

justicia, entendiéndolo como justicia judicial plenaria.
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