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RESUMEN: Durante la Gltima década, la Unién Europea ha protagonizado una préactica de cierta relevancia
en la aplicacion de medidas restrictivas como respuesta a vulneraciones graves de los derechos humanos
cometidas en un buen nimero de Estados, y mas en particular en los paises del Mediterraneo meridional;
en concreto, en esta region destacan los casos de Libia y de Siria. Mas recientemente, la Union Europea se
ha dotado de un mecanismo selectivo de aplicacion de medidas restrictivas de caracter tematico u
horizontal, especificamente disefiado para hacer frente a las vulneraciones graves de los derechos humanos,
que ya ha sido puesto en practica respecto de unas dos decenas de personas fisicas y juridicas y entidades,
incluidas dos personas fisicas responsables de tales abusos en Libia. Se trata, en ambos supuestos, del
recurso a medidas de retorsion y contramedidas descentralizadas admitidas por el Derecho Internacional
general, dirigidas a conseguir el cese y la reparacion —en interés de los beneficiarios de la obligacion
violada-- de las violaciones graves de los derechos humanos. La Union Europea asume asi en su accion
exterior un papel de potencia normativa comprometida con la promocion y el respeto de los derechos
humanos, aunque con evidentes dobles estandares o diferentes raseros a la hora de hacer uso de tales
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medidas restrictivas. En este sentido, cabe demandar que, en los préximos afios, la UE desarrolle una accién
exterior mas coherente y uniforme en la aplicacion de medidas restrictivas como respuesta a vulneraciones
graves de los derechos humanos. Tanto a nivel universal, como mas en particular, en sus relaciones con los
Estados de su vecindario meridional, cuya estabilidad politica, econémica y social es de fundamental
importancia para la UE.

ABSTRACT: Over the last decade, the European Union has been engaged in a practice of some relevance in
the application of restrictive measures in response to serious human rights violations committed in a
number of states, and more particularly in the countries of the southern Mediterranean; in this region, the
cases of Libya and Syria in particular stand out. More recently, the EU has established a targeted
mechanism of thematic or horizontal restrictive measures, specifically designed to address serious human
rights violations, which has already been implement against some two dozen natural and legal persons and
entities, including two individuals responsible for such violations in Libya. In both cases, it is a matter of
resorting to measures of retorsion and decentralized countermeasures admitted by general international
law, aimed at achieving the cessation and reparation —in the interest of the beneficiaries of the obligation
breached- of serious human rights violations. In its external action, the European Union thus assumes the
role of a normative power committed to promoting and respecting human rights, albeit with evident double
standards or different standards when deciding to use such restrictive measures. On this point, the EU is
request to develop in the coming years a more coherent and uniform external action in the application of
restrictive measures in response to serious human rights violations. Both at a universal level and, more
particularly, in its relations with the states in its southern neighbourhood, whose political, economic and
social stability is of fundamental importance to the EU.

PALABRAS CLAVE: Union Europea, medidas restrictivas, medidas de retorsion y contramedidas
descentralizadas, derechos humanos, Mediterrdneo meridional.

KEywoRDS: European Union, restrictive measures, measures of retorsion and decentralized
countermeasures, human rights, Southern Mediterranean.

l. INTRODUCCION

De conformidad con el art. 2 del Tratado de la Unidn Europea (TUE), con caracter general
el proceso de integracion europea se fundamenta en la democracia, el Estado de Derecho
y el respeto de los derechos humanos. En este mismo sentido, segun el art. 21.1 TUE, la
accion de la Unién Europea (UE) en la escena internacional se basa en los principios de
la democracia, el Estado de Derecho, el respeto de los derechos humanos, y el respeto de
los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho Internacional. Y entre los
objetivos que debe alcanzar la accion exterior de la UE, de forma contundente se incluye
el siguiente: consolidar y respaldar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos
humanos y los principios del Derecho Internacional (art. 21. 2.b] TUE). Es manifiesto,
por tanto, el compromiso que en su tratado constitutivo asume esta Organizacion
Internacional en el respeto de los derechos humanos, tanto ad intra, como ad extra. Por
lo que se refiere a la segunda vertiente, la dimension ad extra, dentro de la que se
incardina el presente trabajo, falta por comprobar cémo se ha concretado dicho
compromiso. Es decir, qué medidas y actuaciones ha desarrollado la UE en su accién
exterior para hacer efectivo el citado objetivo dirigido a consolidar y respaldar los
derechos humanos.
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Ya se trate de medidas y actuaciones de caracter positivo, en forma de cooperacion para
el desarrollo, la aplicacién de un sistema de preferencias generalizadas..., 10 que
tradicionalmente se ha denominado como “condicionalidad positiva”. En este punto se
debe destacar el importante Reglamento 2021/947, con el que se regula la ayuda
econdmica que prevé destinar la UE en el desarrollo de su accion exterior durante el
periodo 2021-2027, un total de 79.462 millones de euros. De ese montante, 19.323
millones de euros estan proyectados, dentro de los programas geograficos, para los paises
de la vecindad de la UE del Mediterraneo y del este de Europa. A lo largo de su articulado,
en el Reglamento 2021/947 se reitera en diversas disposiciones que esta ayuda econdémica
tiene como objetivo, entre otros, el de consolidar, respaldar y promover el respeto de los
derechos humanos en terceros Estados?.

Ya sean medidas o actuaciones de caracter negativo o sancionador, como respuesta a
violaciones graves de los derechos humanos que se cometan en terceros Estados. En este
sentido, el presente trabajo se ocupa del estudio de las medidas restrictivas adoptadas de
forma auténoma por la UE ante violaciones graves de los derechos humanos perpetradas
en terceros Estados. En estos casos la UE se auto atribuye las funciones propias de una
especie de gendarme o policia con vocacion universal, dedicado por su cuenta y riesgo a
la defensa de los derechos humanos en todo el mundo, en el contexto de un ordenamiento
juridico fundamentalmente descentralizado, como es el Derecho Internacional
contemporaneo, y segln se volvera a insistir en el epigrafe V2,

! Reglamento (UE) 2021/947 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de junio de 2021, por el que se
establece el Instrumento de Vecindad, Cooperacion al Desarrollo y Cooperacién Internacional-Europa
Global (DO L num. 209, de 14 de junio de 2021), en cuyo articulo 3.1 se establecen los siguientes objetivos
generales a alcanzar con la aplicacion de esta normativa: “... defender y promover los valores y principios
y los intereses fundamentales de la Unién en todo el mundo con el fin de perseguir los objetivos y principios
de la accion exterior de la Unidn establecidos en el articulo 3, apartado 5 y el articulo 8 y el articulo 21 del
TUE, contribuyendo asi a reducir y, a largo plazo, erradicar la pobreza, a consolidar, respaldar y promover
la democracia, el Estado de Derecho y el respeto de los derechos humanos, el desarrollo sostenible y la
lucha contra el cambio climéatico y a abordar la migracién irregular y los desplazamientos forzosos,
incluidas sus causas profundas”. Dentro de los objetivos especificos, en el &mbito mundial se incluye:
“proteger, promover e impulsar la democracia y el Estado de Derecho, incluidos los mecanismos de
rendicion de cuentas, los derechos humanos, entre ellos la igualdad de género y la proteccién de los
defensores de los derechos humanos, también en las circunstancias més dificiles y en las situaciones méas
apremiantes”. Y en su art. 8 se establece como “principio general” que “la Union perseguira fomentar,
desarrollar y consolidar los principios de la democracia, la buena gobernanza, el Estado de Derecho, el
respeto de los derechos humanos y su universalidad e indivisibilidad y de las libertades fundamentales, asi
como el respeto de la dignidad humana y de los principios de igualdad y de solidaridad en los que esta
fundamentada, a través del didlogo y la cooperacion con los paises y regiones socios y con la sociedad civil,
en particular por medio de acciones en foros multilaterales”.

2 Se pueden distinguir tres supuestos en la practica de la UE relativa a la aplicacion de medidas restrictivas:
a) la aplicacion auténoma de medidas restrictivas como mecanismo descentralizado de aplicacion de
normas del Derecho Internacional, sobre el que versa el presente trabajo; b) la aplicacion por la UE
mediante medidas restrictivas de las sanciones decididas por el Consejo de Seguridad de conformidad con
el Capitulo VII de la Carta; y ¢) se podria afiadir un tercer supuesto, en el que la UE afiade o complementa
por su cuenta con la aplicacién auténoma de medidas restrictivas, las sanciones decididas por el Consejo
de Seguridad, como se pone de manifiesto en asuntos como los de Libia o Corea del Norte; si bien, en este
tercer supuesto la UE lleva a cabo la aplicacion autdnoma de medidas restrictivas, por lo que, en definitiva,
se deben incardinar en el primer supuesto a): véanse CASTELLARIN, E., “Les mesures restrictives de
I’Union Européenne a 1’Egard des Etats tiers”, en SIMON, D. (dir.), Actualité des relations entre I'Union
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Si bien, dadas las limitaciones de espacio que debe cumplir este articulo, el estudio de la
practica de la UE se centra en un &mbito geografico bastante delimitado, como el referido
a los Estados del Mediterraneo meridional, que se mencionaran a continuacion, y sin
perjuicio de alguna referencia puntual a la practica de la UE respecto de otras latitudes
geogréficas. Se pretende, por tanto, valorar hasta qué punto y en qué grado, la UE ha
recurrido a las medidas restrictivas autdbnomas como respuesta a vulneraciones graves
de los derechos humanos cometidas en Estados del Mediterraneo meridional; incluidos
dentro del denominado proceso de Barcelona, en el marco del cual la UE ha tratado de
desarrollar una asociacion euromediterranea, al menos sobre el papel basada en
profundizar en las relaciones de cooperacion politica y econdmica con tales Estados. Por
desgracia, un cuarto de siglo después, no se puede decir que los resultados obtenidos con
la politica euromediterranea de la UE sean, ni mucho menos, un éxito, a la vista de la
deplorable situacién politica, econdmica, social y en particular en materia de derechos
humanos, en la que se encuentran la gran mayoria de los Estados de este vecindario
meridional de la UE (Siria, Libia, Egipto...). Estados cuya estabilidad en todos los
ordenes constituye —o deberia constituir— una prioridad para la accion exterior de la UE
y de sus Estados miembros, teniendo en cuenta que se trata de un grupo de Estados que
se situa geograficamente en el vecindario mas proximo de esta Organizacién
Internacional de integracion regional®.

Asi lo reconocian recientemente la Comision Europea y el Alto Representante para la
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), en la Comunicacion Conjunta
presentada al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social y al Comité
de las Regiones, con el sugerente titulo de “Asociacion renovada con los paises vecinos
meridionales: Una nueva agenda para el Mediterraneo”, en la que se incluyen una serie
de propuestas dirigidas, sobre todo, a desarrollar relaciones de cooperacion con este grupo
de Estados (a saber: Argelia, Egipto, Israel, Jordania, Libano, Libia, Marruecos, Palestina,
Siria y Tunez). Relaciones que deben estar regidas, entre otras, por la siguiente
“orientacion principal”: “Un compromiso renovado con el Estado de Derecho, los
derechos humanos fundamentales, la igualdad, la democracia y el buen gobierno como
cimientos de unas sociedades justas, integradoras y prosperas, con respeto a la diversidad
y la tolerancia™*. Como es comprensible, en este documento no se hace una referencia
expresa a la posible aplicacion de medidas restrictivas contra los Estados vecinos
meridionales en los que se vulneren los derechos humanos. Se proponen un conjunto de
actuaciones basadas en la llamada condicionalidad positiva, sobre todo mediante la ayuda
econOmica que se prevé destinar a este grupo de Estados, unos 7000 millones de euros en

européenne et 'Organisation des Nations Unies: coopération, tensions, subsidiarité?, Paris, 2014, pp. 289-
305; PORTELA, C., Targeted sanctions against individual on grounds of grave human rights violations —
impact, trends and prospects at EU level, (Estudio solicitado por el Subcomité de Derechos Humanos del
Parlamento Europeo), Bruselas, 2018, pp. 13-14; se puede consultar  en
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.htm|?reference=EXPO_STU(2018)603869.
Todas las direcciones de internet que se citan en este trabajo han sido consultadas por Gltima vez el 31 de
julio de 2021.

3 Véase para un balance general y critico de las relaciones euromediterraneas durante estos Gltimos 25 afios,
MIREL, P., “Du Processus de Barcelone au Programme pour la Méditerranée, un Partenariat fragile avec
I’Union européenne”, Question d’Europe, 601, 2021, pp. 1-9.

4 Join (2021) 2 final, de 9 de febrero de 2021, p. 4.
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el periodo 2021-2027. Si bien, aunque de modo un tanto indeterminado, se advierte que:
“el nivel de apoyo financiero de la UE serd proporcionado a las aspiraciones y al
compromiso de cada asociado con los valores compartidos, la agenda de reformas —
incluida la gobernanza— y su aplicacion™.

En este sentido, en el epigrafe 1l de este trabajo se estudia la practica de la UE en el
recurso —también su omisién o la pasividad de la UE al respecto— a las medidas
descentralizadas de aplicacion de normas®, en forma de medidas de retorsion o de
contramedidas’ —cuestion esta, sobre la que se volvera en el epigrafe 1V--, con relacion a
las violaciones graves de los derechos humanos cometidas en el mencionado grupo de
Estados. A continuacion, el epigrafe 111 esta dedicado al nuevo régimen de aplicacion
horizontal de medidas restrictivas contra violaciones y abusos graves de los derechos
humanos establecido por la Decision (PESC) 2020/1999 del Consejo de 7 de diciembre,
y el Reglamento (UE) 2020/1998 del Consejo, también de 7 de diciembre®, adoptados en
cumplimiento de la prevision que a este respecto se incluy6 en el Plan de Accion de la
UE para los Derechos Humanos y la Democracia 2020-2024°. Por su parte, en el epigrafe
IV la préctica de la UE es objeto de analisis desde la perspectiva del Derecho de la
responsabilidad internacional, en el contexto de un ordenamiento juridico esencialmente
descentralizado, como es el ordenamiento internacional contemporaneo. Por dltimo, en
el epigrafe V se ofrece una valoracion de conjunto de la practica previamente estudiada

5p. 25,

® La doctrina mayoritaria iusinternacionalista reserva el término “sancién” para aquellas medidas impuestas
por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas de conformidad con el Capitulo VII de la Carta de las
Naciones Unidas, en cuyos articulos 41 y 42 se prevé la adopcién de sanciones dirigidas a garantizar el
mantenimiento de la paz y seguridad internacionales. Se considera que este término se debe usar con
referencia a las medidas impuestas por una instancia centralizada —o al menos institucionalizada—, con
poder para imponerlas en virtud de las competencias que le atribuye para ello un tratado internacional
aceptado por los propios sujetos del Derecho Internacional que pueden ser destinatarios de las mismas,
como lo es la Carta de las Naciones Unidas. A diferencia de las medidas de retorsion y de las contramedidas
descentralizadas, adoptadas por cada Estado o grupo de Estados de forma absolutamente descentralizada,
en el marco del Derecho Internacional general. VVéanse, inter alia, las contribuciones sobre esta distincion
conceptual de KERBRAT, Y, y AZNAR, M., en la Revue Belge de Droit International, 2013, pp. 103-109
y 111-116; RONZITTI, N., “Sanctions as Instruments of Coercivie Diplomacy: An International Law
Perspective”, en RONZITTI, N. (ed.), Coercive Diplomacy, Sanctions and International Law, Leiden,
2016, pp. 1-32, pp. 9—14; y RUILOBA ALVARINO, J., Las contramedidas. Analisis de la préactica
espafiola, Madrid, 2012, pp. 64 y ss.

" Se deja de lado el papel que en la practica protagoniza la UE en la aplicacion de las sanciones decididas
por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en el marco del Capitulo VI de la Carta, a través de
actos de derecho derivado —sobre todo Decisiones PESC y Reglamentos--, con el objetivo de que los 27
Estados miembros de la UE lleven a cabo un cumplimiento uniforme y coordinado de las obligaciones que
les incumben como miembros de Naciones Unidas, apoyandose para ello en el Derecho de la UE. Aunque,
como Yya se ha sefialado, en ocasiones respecto de una misma situacion la UE aplica medidas restrictivas
decididas por el Consejo de Seguridad y también medidas restrictivas decididas autbnomamente por la
propia UE, como se evidencia en el caso de Libia al que se hara referencia en el siguiente epigrafe 11.1.

8 Ambos publicados en el DO L nim. 410 I, de 7 de diciembre de 2020.

® Comision Europea y Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
Plan de Accion de la UE para los Derechos Humanos y la Democracia 2020-2024, Join (2020) 5 final, de
25 de marzo de 2020, y Anexo, apartado I. E): “Desarrollar un nuevo régimen horizontal de sanciones de
la UE en materia de derechos humanos a escala mundial para hacer frente a las violaciones y abusos graves
en todo el mundo”.
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desde la oOptica de los objetivos que en el desarrollo de su accion exterior debe hacer
efectivos un sujeto del Derecho Internacional tan sui generis como es la UE.

I1. LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS DE LA UNION EUROPEA COMO RESPUESTA
A LAS VIOLACIONES GRAVES DE LOS DERECHOS HUMANOS: EL ENFOQUE
GEOGRAFICO

1. Una préctica de cierta relevancia

El recurso a las medidas descentralizadas de aplicacion de normas esta previsto en los
arts. 29 TUE y 215 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE). La
decision de recurrir a las medidas descentralizadas debe adoptarse por el Consejo, por
unanimidad, mediante una Decisién PESC que definira “el enfoque de la Unién sobre un
asunto concreto de caracter geografico o tematico” (art. 29 TUE). En dicha Decision se
concretaran las medidas que deben ser ejecutadas por los Estados miembros (embargo de
armas, prohibicion de entrada en el territorio de los Estados miembros de determinadas
personas...). Ademas, si la Decision PESC incluye medidas que afectan a competencias
de la UE recogidas en el TFUE (por ejemplo, inmovilizar los fondos y recursos
econdomicos...), deberan ser adoptadas por el Consejo a través de los correspondientes
instrumentos normativos (Reglamentos...), por mayoria cualificada y a propuesta
conjunta del Alto Representante PESC y de la Comision (art. 215 TFUE).

En este ultimo precepto se prevén dos supuestos. Por una parte, que la interrupcion o la
reduccidn total o parcial de las relaciones econémicas y financieras se aplique a uno o
varios terceros paises; es decir, se prevé un enfoque geografico en la aplicacion de
medidas restrictivas, vinculadas a un determinado tercer Estado (art. 215.1 TFUE)*. Por

10 por ejemplo, con la Decision (PESC) 2017/2074 del Consejo, relativa a medidas restrictivas habida
cuenta de la situacion en Venezuela (DO L num. 295, de 14 de noviembre de 2017), modificada por la
Decision (PESC) 2018/1656 del Consejo, de 6 de noviembre de 2018 (DO L nim. 276, de 7 de noviembre
de 2018), y el Reglamento (UE) 2017/2063 del Consejo, de 13 de noviembre de 2017, relativo a medidas
restrictivas habida cuenta de la situacion en Venezuela (DO L num. 295, de 14 de noviembre de 2017),
seguido del Reglamento de Ejecucién (UE) 2018/1653 del Consejo, de 6 de noviembre de 2018, por el que
se aplica el Reglamento 2017/2063 (DO L num. 276, de 7 de noviembre de 2018); la UE impone un
conjunto de medidas restrictivas (embargo de armas, prohibicién de exportacion de equipos destinados a la
represion interna, prohibicién de exportacién de equipos informaticos y de telecomunicaciones que puedan
ser usados para la represién interna, prohibicién de entrada en territorio de la UE, inmovilizacion de fondos
y recursos econdmicos...), a determinadas personas fisicas y juridicas responsables de graves violaciones
0 abusos de los derechos humanos o de actos de represion contra la sociedad civil y la oposicion
democrética, y a personas, entidades u organismos cuyas acciones, politicas o actividades suponen un
menoscabo de la democracia o el Estado de Derecho en Venezuela, asi como a las personas, entidades y
organismos asociados con ellas; todo ello como respuesta al continuo deterioro de la democracia, el Estado
de Derecho y los derechos humanos en Venezuela. En su Sentencia de 22 de junio de 2021, Republica
Bolivariana de Venezuela/Consejo de la Unién Europea, C—872/19P, ECLI:EU:C:2021:507, el TJ
reconoce con toda claridad que buena parte de tales medidas restrictivas estan dirigidas contra Venezuela,
ya que admite la legitimidad de este Estado, como persona juridica directamente afectada, para presentar
un recurso de anulacion contra determinadas disposiciones del citado Reglamento 2017/2063, de
conformidad con el art. 263 TFUE.
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otra, gracias a la modificacion introducida por el Tratado de Lisboa, se permite que tales
medidas restrictivas se apliquen contra personas fisicas o juridicas, grupos o entidades no
estatales, no necesariamente vinculados con el gobierno de un tercer pais; o lo que es lo
mismo, mediante un enfoque horizontal o tematico, como se estudiara en el siguiente
epigrafe 11l (art. 215.2 TFUE)!. La normativa que adopta la UE con la que impone
determinadas medidas restrictivas suele ir acompafiada de excepciones (por motivos
humanitarios...), y garantias sustantivas y procedimentales para que su imposicion no
vulnere los derechos fundamentales de los destinatarios de tales medidas (derecho de
defensa, derecho a la tutela judicial efectiva, derecho a la propiedad...); lo que no ha
evitado que se presenten un buen ndmero de recursos de anulacion ante el Tribunal
General, como a continuacion se volvera a insistir.

Conviene destacar que la aplicacion de medidas restrictivas se lleva a cabo mediante una
Decision PESC adoptada por unanimidad por el Consejo, seguida en su caso de un
Reglamento, que al menos formalmente puede ser adoptado por mayoria cualificada
también por el Consejo. En la préactica, el Consejo suele adoptar tanto la Decision PESC
como el Reglamento el mismo dia, con lo que la posibilidad de que el Reglamento se
adopte por mayoria cualificada no deja de ser una formalidad, sin que como es obvio
tenga ninguna relevancia en el desarrollo del proceso decisorio. Por tanto, para que la UE
recurra a medidas restrictivas, siempre se requiere el consenso de los Gobiernos de los 27
Estados miembros: de no alcanzarse el consenso entre los 27, la UE no puede adoptar
tales medidas. Hasta la fecha no han fructificado las propuestas presentadas por el Alto
Representante y la Comisidn, dirigidas a que se derogue la regla de la unanimidad para la
adopcion de medidas restrictivas en el ambito de la PESC, de conformidad con la
dispuesto en el art. 31.1, 2 y 3 TUE2. Sobre todo, con el objetivo de que la posibilidad
de aplicar la regla de la mayoria cualifica sirva de acicate para facilitar la consecucion del
consenso entre los 27. Si bien, con caracter general se debe reconocer que en la practica
dicho consenso es de fundamental importancia, tanto para la propia imagen de unidad en
el seno de la UE, como para la efectiva aplicacion de las medidas restrictivas por parte de
los 2713,

En efecto, una vez adoptados la Decision PESC y el Reglamento, el efectivo
cumplimiento de las medidas restrictivas que se contemplan en esta normativa

11 Véase POZO SERRANO, P., “La adopcion de sanciones econdmicas por la UE: evolucién y
consolidacién como instrumento de la politica exterior”, en GUTIERREZ ESPADA, C., y CERVELL
HORTAL, M.J. (eds.), La Unién Europea como actor global de las relaciones internacionales. Retos y
problemas seleccionados, Valencia, 2016, pp. 349-395.

2 En el que se prevén varias opciones para que el Consejo adopte decisiones por mayoria cualificada, entre
otras: por una parte, los Estados miembros puedan hacer uso de la denominada “abstencion constructiva”;
Yy, por otra, se permite que el Consejo Europeo adopte por unanimidad una decisién con la que se establezca
que el Consejo pueda adoptar decisiones por mayoria cualificada.

13 Sobre el procedimiento de adopcidn de medidas restrictivas en el seno de la UE, véanse PORTELA, C.,
“Sanctions in EU Foreign Policy”, en FIIA REPORT, 2020, pp. 23-49, pp. 31-33, en las que se da cuenta
del protagonismo de los Grupos de Trabajo de &mbito geografico del Consejo, en los que se consensua la
adopcion de las medidas restrictivas a partir de las propuestas del Alto Representante y de la Comision; y
mas en detalle, HELWILG, N., y PESU, M., “EU Decision-Making on Sanctions Regimes”, en FIIA
REPORT, 2020, pp. 87-102.
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corresponde a cada uno de los 27 Estados miembros, a través de los instrumentos juridicos
y las vias institucionales de los que dispongan en sus respectivos ordenamientos
internos’4. Se trata, por consiguiente, de una ejecucion descentralizada de las medidas
restrictivas, sometida a las vias y mecanismos de control del cumplimiento del DUE que
se prevén en los Tratados Constitutivos. Pero aqui se debe diferenciar, por una parte, el
control del cumplimiento por los Estados miembros de las Decisiones PESC, por lo que
se refiere a las medidas restrictivas que unicamente se contemplan en las mismas, como
es el caso del embargo de armas o la prohibicion de entrada en el territorio de la UE; los
unicos mecanismos de control son los propios del Derecho Internacional Publico:
negociacion... Por otra, el control del cumplimiento por los Estados miembros de los
Reglamentos de la UE por los con los que se aplican las medidas restrictivas que afectan
a competencias previstas en el TFUE, respecto de los que cabe el recurso por
incumplimiento ante el Tribunal de Justicia (TJ), presentado por los legitimados para ello
de conformidad con los arts. 258 y 259 del TFUE, los Estados miembros y la Comisién
Europea. Aunque hasta la fecha no se tiene noticia de que se haya presentado un recurso
ante el TJ por incumplimiento de un Reglamento con el que la UE imponga medidas
restrictivas en aplicacion del art. 215 TFUE. Lo que contrasta con la presentacion de
decenas de recursos de anulacién contra las Decisiones y Reglamentos que imponen
medidas restrictivas por parte de los destinatarios de las mismas, que han dado lugar a
una abundante y prolija jurisprudencia, con la que se dirime si en cada caso en concreto
la aplicacion de esta normativa respeta los derechos fundamentales®®.

14 Por ejemplo, los reglamentos sobre medidas restrictivas imponen a los Estados miembros la obligacion
de establecer en sus ordenamientos internos sanciones por infraccion de las medidas restrictivas. Ademas,
los Estados miembros deben designar las autoridades nacionales competentes a las que se refieren dichos
reglamentos, a los efectos, entre otras cuestiones, de que los destinatarios de las medidas restrictivas puedan
solicitar la aplicacion de alguna excepcidn, por ejemplo, a la inmovilizacién de los fondos y recursos
econdmicos. Véase a este respecto, la Nota del Grupo de Consejeros de Relaciones Exteriores,
“Actualizacion de las practicas recomendadas de la UE para la aplicacion eficaz de medidas restrictivas”,
8519/18, de 4 de mayo de 2018. Como también insiste mas recientemente la Comision Europea en la “Nota
interpretativa de la Comisién sobre la aplicacion de determinadas disposiciones del Reglamento (UE)
2020/1998 del Consejo”, C (2020) 9432 final, de 17 de diciembre de 2020.

15 Se debe traer a colacion la abundante jurisprudencia relativa a recursos de anulacion presentados por
personas fisicas o juridicas destinatarias de las medidas restrictivas, contra los actos normativos con los que
el Consejo impone las mismas, ya se trate de Reglamentos, ya sean Decisiones PESC, de conformidad con
los arts. 263 y 275 TFUE. Jurisprudencia con la que se exige a las instituciones de la UE el obligado
cumplimiento de los derechos y libertades fundamentales de los particulares destinatarios de tales medidas,
personas fisicas o juridicas. En concreto los derechos de defensa —el derecho a ser oido—, el derecho a la
tutela judicial efectiva y el derecho a la propiedad. Como sefiala el TJ en el asunto, que se puede considerar
como un leading case en esta materia, Kadi, "[...] los tribunales comunitarios deben garantizar un control,
en principio completo, de la legalidad de todos los actos comunitarios desde el punto de vista de los
derechos fundamentales que forman parte integrante de los principios generales del Derecho comunitario,
control que también se extiende a los actos comunitarios destinados a aplicar resoluciones aprobadas por el
Consejo de Seguridad en virtud del capitulo V1l de la Carta de las Naciones Unidas, como el Reglamento
controvertido”: Sentencia del TJ (Gran Sala) de 3 de septiembre de 2008, Yassin Abdullah Kadi y Al
Barakaat International Foundation c. Consejo y Comisién, C-402/05 P y C-415/05 P, EU:C:2008:461,
apdo. 326. A titulo de ejemplo de la aplicacion del art. 275 TFUE, se puede citar, entre otros, el asunto C-
11/18 P, Oleksandr Viktorovych Klymenko c. Consejo, en el que se anulan varias Decisiones PESC
adoptadas por el Consejo con las que se imponen medidas restrictivas al demandante (congelacion de
fondos) habida cuenta de la situacion en Ucrania; el TJ concluye que la inclusion del demandante en la lista
de destinatarios de las medidas restrictivas auténomas, se ha llevado a cabo sin verificar que se respeten
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Siempre a partir del consenso que se alcanza entre los 27, durante la tltima década la UE
ha hecho uso de las citadas disposiciones (arts. 29 TUE y 215 TFUE) en un buen nimero
de asuntos. A fecha de hoy, la UE mantiene medidas restrictivas de caracter autonomo
relativas a mas de dos docenas de Estados de todo el mundo®®. Buena parte de tales
regimenes sancionatorios adoptados con un enfoque geografico o por pais, se han puesto
en practica como respuesta a vulneraciones graves de los derechos humanos o al menos
incluyen entre sus objetivos el cese de tales vulneraciones. Y en esos regimenes
geograficos o por pais en bastantes ocasiones se incluye un listado de personas fisicas o
juridicas o entidades, a las que, con nombres y apellidos, se les aplican medidas
restrictivas de caracter selectivo’. Por ejemplo, la UE ha aplicado medidas restrictivas
contra los principales responsables de la represion en Myanmar, un Estado objetivo de
las medidas restrictivas de la UE durante los Gltimos 30 afios*®. En este sentido, como se
insistira en el epigrafe 1V, esta préactica pone de manifiesto el protagonismo que la UE
viene asumiendo como sujeto activo en el ambito del Derecho de la responsabilidad
internacional del Estado, a la hora de exigir el cese y la reparacion de las vulneraciones
graves de los derechos humanos.

sus derechos fundamentales: en concreto, el derecho de defensa y el derecho a la tutela judicial efectiva:
Sentencia del TJ de 26 de septiembre de 2019, Oleksandr Viktorovych Klymenko c¢. Consejo, C-11/18 P,
EU:C:2019:786.

16 https://sanctionsmap.eu/#/main. La practica de la UE ha sido objeto de un buen niimero de publicaciones,
entre las que se pueden citar, sin &nimo exhaustivo, las siguientes: BEAUCILLON, CH., Les mesures
restrictives de [’Union européenne, Bruxelles, 2014, pp. 114 y ss.; GESTRI, M., “Sanctions Imposed by
the European Union: Legal and Institucional Aspects”, en RONZITTI, N. (ed.), Coercive Diplomacy,
Sanctions and International Law, Leiden, 2016, pp. 70-102; GIUMELLLI, F., The Success of Sanctions.
Lessons Learned from the EU Experience, Dorchester, 2013, pp. 37 y ss.; SILINGARDI, S., Le sanzioni
unilaterali e le sanzioni con applicazione extraterritoriale nel diritto internazionale, Milano, 2020, pp. 65
Y SS.

17 Véase para un mapa en el que se muestran los casos, un total de catorce —Nicaragua, Siria, Iran,
Venezuela, Guinea, Libia, RepUblica Democratica del Congo, Zimbawe, Burundi, Sudan del Sur, Sudan,
Bielorrusia, Myanmar, China--, en los que la UE ha aplicado de forma autdnoma medidas restrictivas como
respuesta, como principal razén, a vulneraciones graves de los derechos humanos durante las dltimas dos
décadas, RUSSELL, M., “EU human rights sanctions. Towards a European Magnitsky Act”, European
Parliamentary Research Service, 2020, pp. 1-8 (se puede consultar en
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2020/659402/EPRS BRI1(2020)659402_ EN.pdf);
en la doctrina espafiola, con caracter general, HERNANDEZ SIERRA, A., “El nuevo régimen global de
sanciones de la Unidn Europea en materia de derechos humanos —Una aproximacion normativa”, Revista
General de Derecho Europeo, nim. 54, 2021, pp. 255-282.

18 Mediante la Decision 2013/184 PESC del Consejo relativa a medidas restrictivas habida cuenta de la
situacion en Myanmar/Birmania (DO L ndm. 111, de 23 de abril de 2013), y el Reglamento (UE) n.
401/2013 del Consejo, relativo a medidas restrictivas habida cuenta de la situacion en Myanmar/Birmania
(DO L ndm. 121, de 3 de mayo de 2013), la UE aplica un embargo de armas, un embargo de material de
doble uso, un embargo de material que pueda ser utilizado para la represion interna, un embargo de equipos
de tecnologia y comunicaciones que pueda ser utilizado para la represién interna, la prohibicion de entrada
en territorio de la UE, la inmovilizacion de los fondos y recursos econémicos y la prohibicién de prestar
asistencia 0 cooperacion militar a la autoridades del pais asiatico. Medidas restrictivas que han sido
prorrogadas sucesivamente, la Ultima vez mediante la Decision (PESC) 2021/711 del Consejo, de 29 de
abril de 2021, por la que se modifica la Decision 2013/184/PESC relativa a medidas restrictivas habida
cuenta de la situacién en Myanmar/Birmania (DO L nim. 147 de 30 de abril de 2021).
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Por lo que se refiere a los Estados que forman la vecindad meridional de la UE, se debe
hacer referencia, en primer lugar, al caso de Libia, en el que la UE, ademas de hacer
efectivas las sanciones decididas por el Consejo de Seguridad mediante sus Resoluciones
1970 (2011), 1973 (2011), 2174 (2014) y 2213 (2015), ha decidido también imponer
medidas restrictivas por su cuenta, de forma auténoma, todo ello como respuesta a la
situacion de conflicto armado y de inestabilidad politica y a las violaciones graves de los
derechos humanos y del derecho humanitario, que se cometen en este Estado del norte de
Africa durante la Gltima década. En cumplimiento de las sanciones decididas por el
Consejo de Seguridad, la UE aplica: a) el embargo de armas; b) el embargo de material
que pueda ser utilizado para la represion interna; c) la prohibicion de entrada en el
territorio de los Estados miembros; d) la inmovilizacién de los fondos y recursos
econdmicos; e) la prohibicion de vuelos hacia o desde Libia; f) la prohibicion de
transporte ilicito de petrdleo desde los puertos libios... Por una parte, la UE aplica algunas
de tales medidas restrictivas, en particular las incluidas en los apartados c) y d), a las
personas y entidades incluidas en la lista de destinatarios de sanciones elaborada por el
Comité de Sanciones del Consejo de Seguridad (Anexos |1y 111 de la Decision 2015/1333
que se cita a continuacion).

Por otra, ademé&s, como medidas autonomas la UE decide que se aplique la prohibicion
de entrada en territorio de los 27 y la inmovilizacion de los fondos y recursos econémicos,
a las personas y entidades que, aunque no se encuentren en las listas elaboradas por dicho
Comité, cumplan algunos de los criterios siguientes, seglin sea decidido por unanimidad
en el seno del Consejo (Anexos Il 'y IV de la Decision 2015/1333): a) sean complices o
participes en violaciones graves de los derechos humanos contra personas en Libia; b)
hayan estado implicadas en politicas de represion del antiguo régimen de Muamar el
Gadafi; c) hayan participado o apoyado actos que ponen en peligro la paz, la estabilidad
o la seguridad de Libia o que impidan o debiliten la transicion politica en Libia; o d)
tengan en propiedad o bajo su control fondos del Estado libio malversados durante el
régimen de Gadafi que se usen para c). Se trata, por tanto, en este segundo supuesto, de
medidas autdnomas decididas por la UE por su cuenta y riesgo®®.

Asimismo, destaca el caso de Siria, en el que la UE, ante la inaccion del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, ha adoptado, segln su propio criterio, toda una bateria
de medidas restrictivas con el objetivo de presionar politica y econdmicamente al régimen
sirio, para que ponga fin a las violaciones graves de los derechos humanos y del derecho
humanitario que se vienen cometiendo en este pais de la cuenca sur del Mediterraneo,
sobre todo desde que en 2011 se inici6 la guerra civil que se ha prolongado hasta la
actualidad. De entre las medidas adoptadas, cabe destacar las siguientes: a) la UE aplica
un embargo de armas y de equipos que podrian utilizarse para la represién interna; b)
ademas, prohibe la entrada o el transito en el territorio de los Estados miembros de las
personas responsables de la represion violenta contra la poblacion civil en Siria; c)

19 Véanse los arts. 8 y 9 de la version consolidada de la Decisién (PESC) 2015/1333 del Consejo, de 31 de
julio de 2015, relativa a la adopcion de medidas restrictivas en vista de la situacién en Libia (DO L nim.
206, de 1 de agosto de 2015); y el art. 6 de la version consolidada del Reglamento (UE) 2016/44 del
Consejo, de 18 de enero de 2016, relativo a las medidas restrictivas habida cuenta de la situacion en Libia
(DO L nim. 12, de 19 de enero de 2016).
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congela los fondos y recursos econémicos que estas personas posean en los Estados
miembros de la UE, y a tal efecto establece una némina de personas y entidades
destinatarias de las medidas restrictivas, entre otros, el Presidente de la Republica Siria,
Bashar Al-Assad; d) suspende la aplicacién del Acuerdo de cooperacion entre la
Comunidad Economica Europea y la Republica Arabe Siria de 1977; y e) prohibe
adquirir, importar o transportar petréleo o productos derivados desde Siria y prohibe
cualquier inversion o participacion en empresas que se dediquen a la exploracion,
produccion y refinado de petréleo o derivados de Siria?®. A mediados de 2021, por lo que
respecta a Siria, la lista de destinatarios de las medidas restrictivas relativas a la
inmovilizacion de los fondos y recursos economicos y a la prohibicion de entrada en el
territorio de la UE, incluye alrededor de dos centenares de personas fisicas y mas de
medio centenar de entidades publicas y privadas?’.

A fecha de hoy, ademas de las aplicadas a Libia y Siria, la UE solamente mantiene en
vigor medidas restrictivas de ambito geogréafico contra otro Estado del Mediterraneo
meridional. En concreto, contra medio centenar de personas de nacionalidad tunecina
responsables de malversacién de fondos publicos de Tunez, a los que se les inmovilizan
los fondos y recursos econémicos de que dispongan en los 27 Estados miembros. Medida
que se justifica por el apoyo de la UE a la democracia, el Estado de derecho y el respeto
de los derechos humanos en este Estado del Norte de Africa??,

20 Ademas, la UE prohibe todo desembolso o pago por el Banco Europeo de Inversiones previsto o
relacionado con acuerdos de préstamos existentes celebrados entre Siria y el Banco Europeo de Inversiones
(BEI), y la continuacion por parte del BEI de cualquier contrato de servicios de asistencia técnica para
proyectos soberanos localizados en Siria. En la misma direccion, la UE aplica un embargo comercial contra
Siria relativo al oro, metales preciosos, asi como de diamantes. Asimismo, la UE decide un embargo sobre
el trafico aéreo que afecta a los vuelos de carga de todas las compafiias de transporte aéreo sirias, asi como
un embargo sobre el trafico maritimo. Mas en concreto, la UE decide que los Estados miembros tienen la
obligacion de inspeccionar, “de conformidad con su legislacion nacional y observando el Derecho
Internacional”, todos los buques y aeronaves con destino a Siria, cuando dispongan de informacién que
ofrezca motivos razonables para pensar que su cargamento contiene articulos cuyo suministro, venta,
transferencia o exportacion estan prohibidos o sujetos a autorizacién; si descubren tales articulos deberan
embargarlos y eliminarlos: Decisién 2012/420/PESC del Consejo, de 23 de julio de 2012, (DO L nim. 196,
de 24 de julio de 2012), y Reglamento (UE) n° 867/2012 del Consejo de 24 de septiembre de 2012 (DO L
nam. 257, de 25 de septiembre de 2012).

21 Mediante la Decision 2011/782/PESC del Consejo, de 1 de diciembre de 2011 (DO L ndm. 319, de 2 de
diciembre de 2011), y el Reglamento (UE) n° 36/2012 del Consejo, de 18 de enero de 2012 (DO L nam.
16, de 19 de enero de 2012), y el Reglamento de Ejecucion (UE) n° 1244/2011 del Consejo, de 1 de
diciembre de 2011 (DO L ndm. 319, de 2 de diciembre de 2011). Normativa que sera reemplazada por la
Decisién 2013/255/PESC del Consejo, de 31 de mayo de 2013 (DO L ndm. 147, de 1 de junio de 2013), y
el Reglamento (UE) n° 697/2013 del Consejo, de 22 de julio de 2013 (DO L nim. 198, de 23 de julio de
2013). Instrumentos juridicos que han sido sucesivamente prorrogados y las listas de destinatarios
actualizadas, la ultima vez en la fecha de cierre de este trabajo, mediante la Decision (PESC) 2021/855 y
el Reglamento de Ejecucion (UE) n. 2021/848 (DO L num. 188, de 28 de mayo de 2021), como se puede
consultar en la citada direccion https://sanctionsmap.eu/#/main.

22 Decision 2011/72/PESC del Consejo, de 31 de enero de 2011, y Reglamento (UE) n. 101/2011 del
Consejo, de 4 de febrero de 2011, ambos relativos a medidas restrictivas contra determinadas personas y
entidades habida cuenta de la situacion en Tunez (publicados, respectivamente, en DO L ndm. 28, de 2 de
febrero de 2011, y L nim. 31, de 5 de febrero de 2011).
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2. Pero poco uniforme

Al margen de los supuestos de Libia y de Siria y, de forma mucho mas tangencial, de
Tulnez, la accion exterior de la UE en este ambito se presenta muy poco coherente. La
préctica de la UE en el recurso a medidas descentralizadas de aplicacion de normas como
respuesta a violaciones graves de los derechos humanos en el Mediterraneo meridional,
se caracteriza, al menos en parte, por las omisiones o la falta de toda actuacion de esta
Organizacién Internacional.

Entre tales omisiones, se puede mencionar, sin ningn animo exhaustivo, la absoluta falta
de respuesta por parte de la UE que hasta la fecha han recibido las violaciones graves de
los derechos humanos cometidas por las autoridades marroquies. Tanto respecto de
determinados grupos de poblacion marroqui (oposicion politica al régimen alauita,
minorias religiosas, activistas en materia de derechos humanos, homosexuales y en
general personas pertenecientes al colectivo LGTBI...). Como con relacién a la poblacién
saharaui que habita los territorios del Sahara Occidental ocupados por el ejército marroqui
desde finales de 1975 hasta hoy, en flagrante contravencion del principio que prohibe el
uso o la amenaza de la fuerza y del principio de la libre determinacion de los pueblos. Es
un ejemplo con el que se pone de manifiesto con toda claridad que, ante la inexistencia
de acuerdo entre los gobiernos de los 27 Estados miembros, la UE no ha adoptado ninguna
medida como respuesta a las mencionadas violaciones graves de los derechos humanos
responsabilidad de las autoridades marroquies?.

23 Se debe denunciar la indiferencia con la que la UE valora la situacion de los derechos humanos en los
territorios ocupados del Sahara Occidental, respecto de la que expresa cierta preocupacion, pero sin que se
atribuya en ningin momento la responsabilidad de las vulneraciones graves de los derechos humanos que
alli se cometen a las autoridades marroquies. Entre otras, las repetidas condenas a penas de decenas de afios
de prision impuestas a los activistas pro saharauis, en juicios que carecen de las minimas garantias
procesales propias de todo Estado de derecho. Con la valoracién que ofrece la UE, se da la impresion de
que el Gobierno marroqui no tiene nada que ver con lo que ocurre en los territorios ocupados y por tanto
no se le puede atribuir ninguna responsabilidad internacional, a pesar de que, como es publico y notorio, se
trata de actuaciones llevadas a cabo por 6rganos del Estado marroqui: véase el Informe de los Derechos
Humanos en el mundo de 2020 (relaciones bilaterales), en
https://eeas.europa.eu/sites/default/files/2020_eu_human_rights_and_democracy_country_reports.pdf, pp.
55—56, en las que se concluye del siguiente modo: “The EU conveyed its resolute support to the UN
process, and has repeatedly expressed its concern about the long duration of the conflict and its implications
for security and human rights at a regional level. The EU has consistently encouraged the parties to return
to the UN-supervised talks and to continue their respective efforts to enhance the promotion and protection
of human rights in Western Sahara while welcoming the strengthening of the Commissions of the National
Human Rights Council (CNDH) operating in Dakhla and Laayoune. The EU has also followed up on
alleged individual cases of human rights violations through its contacts with civil society organisations,
human rights defenders, the CNDH and its regional offices. According to observers, in 2020, local human
rights NGOs continued to face obstacles to their legal registration, while there have been isolated reports
of increased surveillance of selected local activists, supporters of Sahrawi self-determination and
journalists”. En la doctrina espafiola, véanse, inter alia, GONZALEZ VEGA, J., “Pasado, presente... Jy
futuro? Del respeto de los derechos humanos en el Sahara Occidental. Apuntes desde Espafia”, Ordine
internazionale e diritti umani, 2015, 250-272; RIQUELME CORTADO, R., “Marruecos frente a la (des)
colonizacion del Sahara Occidental”, en REMIRO BROTONS, A. (dir.) y MARTINEZ CAPDEVILA, C.
(coord.), Union Europea-Marruecos. ¢Una vecindad privilegiada?, Madrid, 2013, pp. 409-531; y en esta
misma obra colectiva, el capitulo elaborado por RIQUELME CORTADO y ANDRES SAENZ DE SANTA
MARIA, “El Sahara Occidental en las relaciones UE-Marruecos”, pp. 533-576.
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Maés especificamente, se debe afiadir que, si bien como ya se ha citado en el caso de Siria
en 2011 la UE decidié suspender parcialmente —con relacion a las exportaciones de
petroleo-- la aplicacion del Acuerdo de Cooperacion entre la CEE y la Republica Arabe
Siria®*; la UE no ha tenido en cuenta el incumplimiento de la denominada clausula
democracia y derechos humanos que se incluye en todos los Acuerdos de Asociacion
Euromediterranea, también el celebrado con Marruecos, como justificacion juridica para
suspender la aplicacion de tales acuerdos®. Lo que contrasta con la relativa frecuencia
con la que la UE ha aplicado el art. 96 del Acuerdo de Asociacion entre los Estados ACP,
por una parte, y la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por otra, firmado el 23
de junio de 2000 en Cotonou?®, respecto de un cierto nimero Estados de Africa, el Caribe
y el Pacifico?’.

La UE tampoco ha hecho uso de la mencionada clausula para justificar juridicamente la
suspension de la aplicacién del Acuerdo euromediterraneo, ni ha recurrido a ninguna
medida restrictiva, con relacién a otros Estados de la region cuya situacion en materia de
derechos humanos también deja mucho que desear. Como es Egipto, cuyo Gobierno esta
dirigido por el ex general Al Sisi, lider del Golpe de Estado militar de 2013. La propia
UE asi lo reconoce, con un tono laconico, en el Informe sobre los derechos humanos y la
democracia en el mundo en 2020 (relaciones bilaterales), en el que se puede leer lo
siguiente:

“Space for civil society continued to be restricted, including through freezing of
assets, travelbans, long periods of pre-trial detention and acts of intimidation or

24 Decision 2011/523/PESC del Consejo, de 2 de septiembre de 2011 (DO ndm. L 228, de 3 de septiembre
de 2011), en cuyos considerandos 9 y 10 se puede leer lo siguiente: “Considerando el grave incumplimiento
del Derecho Internacional general y de los principios de la Carta de las Naciones Unidas por parte de Siria,
la Unién ha decidido adoptar medidas restrictivas adicionales contra el régimen sirio. En este sentido, debe
suspenderse parcialmente la aplicacién del Acuerdo de Cooperacién hasta que las autoridades sirias pongan
fin a las sistemaéticas vulneraciones de los derechos humanos y pueda considerarse que respetan el Derecho
Internacional general y los principios que forman la base del Acuerdo de Cooperacion”. Seguida de la
Decisién 2012/123/PESC del Consejo, de 27 de febrero de 2012 (DO ndm. L 54, de 28 de febrero de 2012),
con la que se extiende la suspension del acuerdo al comercio de oro, metales preciosos y diamantes.

%5 Acuerdo euromediterraneo por el que se crea una asociacion entre las Comunidades Europeas y sus
Estados miembros, por una parte, y el Reino de Marruecos, por otra, de 26 de febrero de 1996 (DO L nam.
79, de 18 de marzo de 2000). Su art. 2 reza del siguiente modo: “El respeto de los principios democraticos
y de los Derechos Humanos fundamentales, tal como se enuncian en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, inspiran las politicas interiores y exteriores de la Comunidad y de Marruecos y
constituyen un elemento esencial del presente Acuerdo”.

% DO L ndm. 317, de 15 de diciembre de 2000.

27 El art. 96 del Acuerdo de Coton0 prevé la suspension de la aplicacion del Convenio si una de las partes,
por lo general en la préctica la UE, considera, tras un proceso de consultas con la otra parte, que esta Ultima
ha vulnerado un elemento esencial del Acuerdo, como es la democracia, el Estado de derecho y el respeto
de los derechos humanos. Durante las dos Gltimas décadas la UE ha aplicado el citado art. 96 a Republica
Centro Africana, Costa de marfil, Fiji, Haiti...: BEAUCILLON, CH., Les mesures restrictives..., op. cit.,
pp. 265 y ss.; CANDELA SORIANO, M., Los derechos humanos, la democracia y el Estado de derecho
en la accion exterior de la Unién Europea. Evolucion, actores, instrumentos y ejecucion, Madrid, 2006,
pp. 316 y ss.; MUNOZ RODRIGUEZ, M.C., Democracia y derechos humanos en la accién exterior de la
Union Europea, Madrid, 2010, pp. 105 y ss.; PORTELA, C., European Union Sanctions and Foreign
Policy. When and why do they work, London and New York, 2010, pp. 127 y ss.
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reprisal against human rights defenders. The arrests of three leading figures of the
Egyptian Initiative for Personal Rights in November 2020 was a notable case in
this regard... Restrictions on the freedom of expression and a rise in executions
constituted key setbacks in 20202,

Asimismo, la UE no aplica medidas restrictivas contra Israel. Aunque no hace mucho la
propia UE reconocia publicamente, si bien con un tono muy diplomatico, el deficiente
balance que presenta el Estado hebreo por lo que se refiere a la proteccion de los derechos
humanos, sobre todo los de los palestinos que se encuentran en los territorios ocupados:

“In the occupied Palestinian territory (oPt), the situation remained challenging.
Demolitions increased in 2020 and violence by settlers remained high. Concerns
persist over the use of force and inadequate law enforcement by Israeli security
forces towards Palestinians (arbitrary administrative detention). Accountability
remains inadequate in cases involving Palestinian victims” %,

Por altimo, y aunque se trate de un Estado que la UE no considera como perteneciente al
Mediterraneo Meridional, porque como es obvio al ser aceptado como Estado candidato
a la adhesion se asume que es un Estado europeo, se puede traer a colacién, por su
evidente proximidad geografica, el caso de Turquia. Llama la atencién la situacion
politica, econémicay social por la que atraviesa Turquia, pais aceptado por la UE como
Estado candidato, a pesar de las vulneraciones graves de los derechos humanos de las
que es responsable el Gobierno turco encabezado por Erdogan durante los Gltimos afios.
Ello hace que su posible adhesion a la UE sea a fecha de hoy absolutamente inviable,
como reconoce la Comision Europea en sus informes anuales sobre este Estado®. Pero
las Gnicas medidas restrictivas que la UE mantiene en vigor con relacion a este Estado,

28 https://eeas.europa.eu/sites/default/files/2020_eu_human_rights_and_democracy _country_reports.pdf.,
p. 39.

2 https://eeas.europa.eu/sites/default/files/2020 eu _human_rights_and_democracy country_reports.pdf.,
p. 41. Como se ha dicho, con relacion a las violaciones de los derechos humanos de la poblacion palestina,
“L’Union regrette et condamne. Mais jamais des sanctions n’ont été prises alors qu’Israél bénéficie du
meilleur accord d’association et profite largement des programmes de recherche européens. Ce qui pose la
question des réactions différentes de 1’Union face au non-respect du droit international et des droits de
I’Homme dans d’autres situations”: MIREL, P., “Du Processus...”, loc. cit., p. 5.

%0 https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/countries/check-current-status_en.

En el Informe sobre los Derechos Humanos en el Mundo de 2020 (relaciones bilaterales), se ofrece un
resumen de la situacion de los derechos humanos en Turquia, con la siguiente redaccion: “The deterioration
of human and fundamental rights in Turkey, notably freedom of expression, freedom of assembly and
freedom of association, continued in 2020. Restrictions imposed on, and surveillance of, the activities of
journalists, writers, lawyers, academics, students, human rights defenders and critical voices on a broad
scale have a negative effect on the exercise of these freedoms, and lead to self-censorship, while many of
them have been detained and convicted on overly broad definitions of terrorism and terrorist activities.
Civil society came under continuous pressure and their space to operate freely has continued to diminish.
Credible allegations of torture and ill-treatment continued to be reported. The rights of the most
disadvantaged groups and of persons belonging to minorities need better protection. Gender-based violence,
discrimination, hate speech against minorities, hate crime and violations of human rights of leshian, gay,
bisexual, transgender, and intersex (LGBTI) persons are still a matter of serious concern”:
https://eeas.europa.eu/sites/default/files/2020_eu_human_rights _and_democracy_country reports.pdf, p.
17.
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consisten en prohibir laadmision en territorio de la UE e inmovilizar los fondos y recursos
econdmicos de dos altos cargos de empresas petroliferas turcas [sic]. Medidas que se
adoptan como respuesta a las actividades de perforacion relacionadas con la prospeccion
de petréleo en el Mediterraneo oriental, en concreto en el mar territorial, la zona
econdmica exclusiva o la plataforma continental de Chipre, sin contar con la autorizacion
del gobierno de este Gltimo pais®..

I11. LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS DE LA UNION EUROPEA COMO RESPUESTA
A LAS VIOLACIONES GRAVES DE LOS DERECHOS HUMANOS: EL NUEVO
ENFOQUE TEMATICO

1. La articulacion de un nuevo mecanismo selectivo de caracter horizontal

Como ya se ha citado, mediante la Decision (PESC) 2020/1999, adoptada por el Consejo
de conformidad con el art. 29 TUE, y el Reglamento (UE) 2020/1998, adoptado por el
Consejo en virtud del art. 215 TFUE, se establece un marco para la adopcion de medidas
restrictivas especificas destinadas a hacer frente a las violaciones y los abusos graves de
los derechos humanos en todo el mundo.

La UE sigue asi en buena medida el ejemplo de otros Estados, en los que se ha
promulgado legislacion interna que preveé la aplicacion selectiva, tanto a personas fisicas
0 juridicas como a otras entidades, de medidas sancionatorias, como la prohibicion de
entrada en el territorio o la inmovilizacion de sus fondos y recursos econémicos, como
respuesta a violaciones graves de los derechos humanos. Se debe citar aqui la “Sergei
Magnitsky Rule of Law Accountability Act of 2012”, adoptada por las autoridades
estadounidenses para sancionar a los responsables del maltrato y muerte en una carcel
rusa del experto en materia fiscal Sergei Magnitski, quien habia denunciado por
corrupcion a varios altos cargos de la administracion de su pais. Legislacién
estadounidense que sera modificada con posterioridad, para incluir, junto a las
violaciones de los derechos humanos, la lucha contra la corrupcion, y establecer un
ambito universal de aplicacion (“Global Magnitsky Human Rights Accountability Act”).
Esta normativa sera secundada en otros Estados, en concreto mediante la “Justice for
Victims of Corrupt Foreign Officials Act de 2017 promulgada en Canad4; o la “Global
Human Rights Sanctions Regulations 2020” del Reino Unido; asi como mediante la
legislacion interna adoptada en los tres Estados balticos®.

31 Decision (PESC) 2019/1894 del Consejo, y Reglamento (UE) 2019/1890 del Consejo, los dos de 11 de
noviembre de 2019, y relativos a la adopcion de medidas restrictivas habida cuenta de las actividades de
perforacion no autorizadas de Turquia en el Mediterraneo Oriental (DO L nim. 291, de 12 de noviembre
de 2019).

32 Véanse ZAMORA CABOT, F.J. y MARULLO, M.C., “La Global Magnitski Act de los Estados Unidos:
sanciones internacionales contra corrupcion y violaciones graves de los derechos humanos”, Ordine
internazionale e diritti umani, 2019, pp. 536-549, con cita de abundante bibliografia sobre este tema. Entre
otras cuestiones, destacan la importancia que en la practica puede presentar la aplicacion de las
mencionadas medidas sancionatorias, tanto las restricciones de viaje, como el blogueo de los bienes, ya que
Estados Unidos es una gran potencia econémica, comercial y financiera a nivel mundial, teniendo en cuenta
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Esta préctica legislativa constituye el ultimo eslabon de la evolucion en la aplicacion de
las llamadas medidas selectivas o inteligentes (targeted or smart sanctions), que se ha
desarrollado durante las Ultimas décadas. Tras el desastre humanitario causado por los
regimenes sancionatorios globales aplicados indiscriminadamente contra un Estado, cuyo
ejemplo mas evidente lo constituye el régimen de sanciones decretado por el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas contra Irak durante la década de los noventa. Régimen
de sanciones que provoco, directamente o indirectamente, el fallecimiento de centenares
de miles de iraquies, en el contexto de un régimen fuertemente represivo encabezado por
el dictador Sadam Hussein®3,

En efecto, con la Decision y el Reglamento de diciembre de 2020 ya citados, la UE adopta
una normativa —denominada como la “European Magnitsky Act”**--, que presenta con
caracter general la siguiente ventaja o aspecto positivo por lo que se refiere al desarrollo
de la accion exterior de la UE con terceros Estados: se pretende desvincular la aplicacién
de medidas restrictivas contra una persona fisica o juridica o entidad, de una determinada
situacion geografica o de la situacion politica en la que se encuentre un tercer Estado,
aungue se trate del Estado de la nacionalidad o de la residencia de los destinatarios de las
medidas restrictivas®®. Ya que se trata de medidas restrictivas que se aplican
selectivamente sobre personas fisicas o juridicas o entidades, sin que necesariamente se
prejuzgue negativamente a todo el Gobierno que dirige un pais, ni la situacion politica
que impera en el mismo. Se intenta evitar asi una postura de rechazo global contra el
régimen politico de un pais, lo que puede hacer més factible que se sigan manteniendo
las relaciones de cooperacion politica, econémica, comercial y, en su caso, de
cooperacion para el desarrollo, entre la UE vy el tercer Estado en cuestion. El nuevo
régimen de medidas restrictivas contra violaciones graves de los derechos humanos, se
une asi a otros regimenes tematicos u horizontales que la UE viene aplicando durante las
dos ultimas décadas en tres ambitos: la lucha contra el terrorismo, el uso de armas
quimicas y los ciberataques®.

que el &mbito de aplicacion de esta normativa es universal, lo que ha permitido que hasta la fecha se haya
aplicado a mas de un centenar de personas fisicas y juridicas y entidades: pp. 543-544.

33 SANDELL, R., “La Batalla humanitaria en Irak”, Anélisis del Real Instituto Elcano, n. 41, 2003, de 6 de
marzo de 2003.

34 «“Editorial Comments”, Common Market Law Review, vol. 58, 2021, pp. 621-634, pp. 623-625.

% “Editorial Comments”, Common Market Law Review, vol. 58, 2021, pp. 621-634; PORTELA, C., “The
EU Human Rights...”, loc. cit., p. 29 y pp. 25 y ss.; RUSSELL, M., “EU human rights sanctions...”, loc.
cit., pp. 1-8.

% Como se puede consultar en https:/sanctionsmap.eu/#/main. En concreto, estan en vigor,
respectivamente: a) la Posicion Comun del Consejo de 27 de diciembre de 2001, sobre la aplicacién de
medidas especificas de lucha contra el terrorismo (2001/931/PESC), y el Reglamento (CE) n. 2580/2001
del Consejo, sobre medidas restrictivas especificas dirigidas a determinadas personas y entidades con el fin
de luchar contra el terrorismo, ambos actos normativos de 27 de diciembre de 2001 (DO L ndm. 344, de 28
de diciembre de 2001), con los que se inmovilizan los fondos y recursos econémicos de una lista de personas
fisicas y juridicas y entidades, de diversas nacionalidades; b) la Decision (PESC) 2018/1544 del Consejo,
y el Reglamento (UE) 2018/1542 del Consejo, ambos actos normativos de 15 de octubre de 2018, relativos
a la adopcién de medidas restrictivas contra la proliferacion y el uso de armas quimicas (los dos publicados
en DO L nim. 259, de 16 de octubre de 2018), con los que se inmovilizan las fondos y recursos econdmicos
y se prohibe la entrada en territorio de la UE, de los destinatarios de tales medidas, personas fisicas y
juridicas de nacionalidad siria y rusa —en este Ultimo caso por su implicacion en el envenenamiento del
ciudadano ruso Alexéi Navalni--; y c) la Decision (PESC) 2019/797 del Consejo, y el Reglamento (UE)
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Se debe destacar a este respecto, que este régimen tematico u horizontal no afecta a la
aplicacion de otras decisiones del Consejo que en el marco de la PESC establezcan
medidas restrictivas de &mbito geografico, teniendo en cuenta la situacion en un tercer
pais a causa de las vulneraciones graves de los derechos humanos. De hecho, como se va
a comprobar a continuacion, la UE ha aplicado la Decision 2020/1999 a dos nacionales
libios y a una milicia armada de este pais africano; y, como se ha explicado en el epigrafe
anterior, Libia ha sido objeto de medidas restrictivas autdnomas de la UE de caracter
geografico. Por consiguiente, ambos regimenes de aplicacion de medidas restrictivas no
son incompatibles entre si, por lo que en la préctica se pueden complementar o superponer
ante determinadas situaciones de vulneracion grave de los derechos humanos®’.

En cuanto al ambito de aplicacion rationae loci de esta normativa, su potencial alcance
esta referido a todo el mundo®. Por tanto, el Consejo dispone de un mecanismo
sancionador aplicable respecto de las vulneraciones graves de los derechos humanos que
se cometan en cualquier lugar del planeta, incluidos por supuesto los Estados que se
encuentran en el Mediterraneo meridional.

Por lo que se refiere al &mbito de aplicacion rationae materiae de esta normativa, como
ya se ha dicho, esta referido a las violaciones y los abusos graves de los derechos
humanos®. Se entiende por tales:

2019/796 del Consejo, ambos de 17 de mayo de 2019 (los dos publicados en DO L num. 1291, de 17 de
mayo de 2019), con los que se aplican las medidas restrictivas que se acaban de mencionar en b), a una lista
de personas fisicas y juridicas de nacionalidad china, rusa y norcoreana responsables de ciberataques o de
intentos de ciberataques.

37 Como se prevé en el considerando 4 de la citada Decisién 2020/1999.

38 Art. 1.1 de la Decision 2020/1999.

%9 La terminologia usada se debe a que se considera que las obligaciones internacionales vinculan a los
Estados, por lo que solamente los Estados las pueden violar; mientras que los particulares cuyos actos no
se atribuyan a ningun Estado, pueden ser autores de abusos de los derechos humanos que se recogen en las
mismas: VAN DER HAVE, N., “The Proposed EU Human Rights Sanctions Regime. A Firts
Appreciation”, Security and Human Rights, n. 30, 2019, pp. 56-71. No obstante, por brevedad, a lo largo
de este trabajo se ha optado por hacer referencia anicamente a las “violaciones graves de los derechos
humanos”. Por otra parte, a diferencia de la normativa estadounidense o canadiense que se acaba de citar
(y también de la adoptada en el Reino Unido, en concreto con la “The Global Anti-Corruption Sanctions
Regulations 2021”), la normativa de la UE no prevé la aplicacion de medidas restrictivas como respuesta
a actos de corrupcion. Es cierto que se pueden mencionar hasta cinco tratados internacionales de relevancia
gue en el &mbito internacional y/o regional estan dedicados a la lucha contra la corrupcion (entre ellos,
como convenio con vocacion universal, la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, de 31
de octubre de 2003 —-BOE num. 171, de 19 de julio de 2006--); pero al margen de las realizaciones
alcanzadas en algunos ambitos regionales —sobre todo, Consejo de Europa y UE--, la aplicacién de tales
convenios descansa fundamentalmente en mecanismos de cooperacion penal internacional basados en la
colaboracion de las autoridades estatales: véanse en la doctrina espafiola, ALIJA FERNANDEZ, R.A., “Los
tratados internacionales en materia de corrupcion: una via potencial para la persecucion extraterritorial de
violaciones graves de derechos humanos cometidas por empresas transnacionales”, REEI, n. 39, 2020, pp.
1-27; CRESPO NAVARRO, E., “Mecanismos internacionales de lucha contra la corrupcion: La lucha
contra el fraude y la corrupcion en la Unién Europea”, Cursos de Derecho Internacional y Relaciones
Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 2016, pp. 183-269; SANTAOLALLA MONTOYA, C., “La Ley
Magnitsky europea: ;y la corrupcion?”, Millennium Derecho Internacional Privado, 2021, pp. 1-16. El
Parlamento Europeo se muestra partidario de incluir la corrupcién como una conducta que justifica la
aplicacion de medidas restrictivas, entre otras razones insistiendo en la estrecha relacion que en la mayoria
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“a) el genocidio;

b) los crimenes contra la humanidad;

c) las siguientes violaciones o abusos graves de los derechos humanos:

1) tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes,

ii) esclavitud,

i) ejecuciones y homicidios extrajudiciales, sumarios o arbitrarios,

iv) desaparicion forzada de personas,

V) arrestos o detenciones arbitrarios;

d) otras violaciones o abusos de los derechos humanos, incluidos, entre otros, los
siguientes, siempre que dichas violaciones o abusos sean generalizados,
sistematicos o revistan otro tipo de gravedad respecto de los objetivos de la
politica exterior y de seguridad comun establecidos en el articulo 21 del TUE:

i) trata de seres humanos y abusos de derechos humanos por traficantes de
migrantes a que se refiere el presente articulo,

ii) violencia sexual y de género,

iii) violaciones o abusos de la libertad de reunion pacifica y de asociacion,

iv) violaciones o abusos de la libertad de opinion y de expresion,

v) violaciones o abusos de la libertad de religion o creencias™*.

Por lo que respecta a los apartados a) y b), en los que se incluyen el genocidio y los
crimenes contra la humanidad, se trata de dos tipos penales definidos, entre otros
instrumentos, en el Estatuto de la Corte Penal Internacional adoptado en Roma en 19984,
cuya gravedad no admite ninguna duda. Por lo que se refiere al apartado c), en el que se
relacionan atentados contra la vida, la integridad y la libertad y la seguridad de la persona,
se trata de conductas también proscritas en diversos instrumentos internacionales, cuya
gravedad tampoco puede ser objeto de ninguna discusién. Por ultimo, el apartado d) se
presenta como una clausula de cierre, en el que se relacionan, sin &nimo exhaustivo, una
serie de vulneraciones graves de los derechos humanos que, si se cometen de forma
generalizada o sistematica o revisten otro tipo de gravedad respecto de los objetivos de la
PESC previstos en el art. 21 TUE, también pueden justificar el recurso por la UE a las
medidas restrictivas previstas en la Decision 2020/1999 y en el Reglamento 2020/1998%,

de los casos se suele dar entre la corrupcién y las vulneraciones graves de los derechos humanos: véase la
Resolucion de 8 de julio de 2021, “Régimen general de sanciones de la UE en materia de derechos humanos
(Ley Magnitski de la UE)”, P9_TA(2021)0349, en https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-
9-2021-0349 ES.html. A buen seguro, esa estrecha relacion se hace efectiva en la gran mayoria de los
Estados del Mediterrdneo meridional y en decenas de Estados de otras latitudes geogréficas.

40 Art. 1.1 de la Decisién 2020/1999, y 2 del Reglamento 2020/1998.

41 BOE niim. 126, de 27 de mayo de 2002.

42 Se debe afiadir que para determinar la aplicacion del citado art. 1.1, en su apartado 2 se incluye una
remision al Derecho internacional consuetudinario y al Derecho internacional convencional sobre derechos
humanos, enumerandose nada menos que doce de los convenios mas importantes en la materia que han sido
ratificados por los Estados miembros de la UE. Entre ellos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos -- BOE nim. 103, de 30 de abril de 1977--, el ya citado Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional y el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales --BOE nim. 243, de 10 de octubre de 1979--.
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Debe destacarse la inclusidn de este tltimo apartado d), y en particular sus subapartados
iii), iv) y v). Si se hace un repaso de la situacion en materia de derechos humanos en los
Estados del Mediterraneo Meridional, y también en decenas de Estados de otras latitudes
geograficas, resulta complicado sefialar algun Estado en el que durante los Gltimos afios
no se estén cometiendo vulneraciones generalizadas o sistematicas de la libertad de
reunion pacifica y de asociacion, de la libertad de opinidn y de expresion, o de la libertad
de religion o creencias®®. En tales supuestos, como se insistira en el apartado 1V de este
trabajo, la practica internacional en la aplicacion de medidas de retorsion o de
contramedidas descentralizadas como respuesta exclusivamente a la vulneracién grave de
este grupo de derechos, incluida la protagonizada por la UE, es muy escasa.

Con relacion al @mbito de aplicacion rationae personae, las personas fisicas o juridicas,
entidades u organismos pueden incluir: a) agentes estatales; b) otros agentes que ejerzan
el control o la autoridad efectivos sobre un territorio; c) otros agentes no estatales. Para
la aplicacién de este Gltimo supuesto, el Consejo debera tener en cuenta por una parte los
objetivos de la PESC recogidos en el art. 21 TUE, y por otra la gravedad o las
repercusiones de los abusos*.

En cuanto a las medidas a aplicar, solamente se prevén las dos siguientes. Por una parte,
se prevé que los Estados miembros impidan la entrada en sus territorios o el transito por
ellos, a: a) las personas fisicas responsables de las violaciones y abusos graves de los
derechos humanos; b) las personas fisicas que proporcionen apoyo financiero, técnico o
material o que participen de alguna otra forma en tales violaciones y abusos graves; c) las
personas fisicas que estén asociadas a las personas incluidas en a) y b)*. Se trata de una
medida que se aplica exclusivamente en el dmbito de la PESC, ya que los Estados
miembros de la UE conservan la competencia para decidir sobre la admision de
extranjeros en su territorio, por lo que no se regula en el citado Reglamento 2020/1998.
Aunque se debe poner de manifiesto que las Decisiones PESC son vinculantes para los
Estados miembros y deben ser cumplidas por estos; a pesar de una reciente decision de
nuestro Tribunal Supremo, que lo ha cuestionado a raiz de una inesperada y fugaz visita
a Espafia de una alto cargo del Gobierno de Venezuela, incluida en la lista de destinatarios
de medidas restrictivas aplicadas por la UE contra este pais latinoamericano®. Si bien,
como ya se ha apuntado, los mecanismos para asegurar el cumplimiento de las Decisiones

4 YOUNGS, R., “The New EU Global Human Rights Sanctions Regime: Breakthrough or Distraction?”,
Carnegie Europe, 14 de diciembre de 2020 (se puede consultar en
https://carnegieeurope.eu/2020/12/14/new-eu-global-human-rights-sanctions-regime-breakthrough-or-
distraction-pub-83415).

4 Art. 1.4 de la Decision 2020/1999.

4 Art. 2.1 de la Decisién 2020/1999. Por otra parte, en esta disposicion se recogen una serie de excepciones
a la aplicacion de esta medida: los Estados no estaran obligados a denegar la entrada en su territorio a sus
propios nacionales; los Estados deben respetar los privilegios e inmunidad que deban conceder como pais
anfitrion de una Organizacion Internacional o de una conferencia internacional o en virtud de los acuerdos
multilaterales que regulen determinados privilegios e inmunidades; asimismo podran aplicarse excepciones
por motivos humanitarios; o para poder celebrar un didlogo politico dirigido a poner fin a las violaciones
graves de los derechos humanos; o cuando sea necesario para tramitar un procedimiento judicial.

% MANGAS MARTIN, A., “Sobre la vinculatoriedad de la PESC y el espacio aéreo como territorio de un
Estado (comentario al Auto del TS espaiiol de 26 de noviembre de 2020, sala de lo penal)”, Revista General
de Derecho Europeo, 53, 2021, pp. 197-208.
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PESC son los propios del Derecho Internacional Publico, ya que con carécter general el
TJ carece de competencia para su control, no obstante las excepciones que se preven en
los Tratados Constitutivos y la amplia interpretacion de las mismas que ha llevado a cabo
el Tribunal de Luxemburgo®’.

Por otra, asimismo los Estados miembros deben inmovilizar todos los fondos y recursos
econdmicos cuya propiedad, control, o tenencia correspondan a uno de los tres
mencionados supuestos, y hacer efectiva la correlativa prohibicion de poner fondos o
recursos econémicos a disposicion directa o indirecta de tales personas fisicas o juridicas
o0 entidades. Al tratarse de una medida que afecta a competencias de la UE reguladas en
el TFUE —libre circulacion de capitales...--, dichas medidas se deciden primero en el
ambito PESC y posteriormente deben ejecutarse a traves del Reglamento 2020/1998, en
el que se regulan de forma bastante detallada el alcance y las condiciones para la
aplicacion de esta medida restrictiva, asi como sus excepciones y las garantias que deben
cumplirse para su adopcién —comunicacién a los afectados, motivacion de la inclusion en
la lista, sanciones a aplicar a quienes incumplan esta medida restrictiva...--%%,

Llama la atencién que con esta normativa se prevé, en algin grado, la aplicacion
extraterritorial de la medida restrictiva consistente en inmovilizar los fondos y recursos
econdmicos, ya que segun el art. 19 del Reglamento 2020/1998, esta medida debe ser
aplicada: a) en el territorio de la Unidn, incluido su espacio aéreo; b) en las aeronaves o

47 El TJ no es competente para pronunciarse sobre las disposiciones relativas a la PESC, ni sobre los actos
adoptados sobre la base de tales disposiciones (arts. 24.1 TUE y 275 TFUE). Pero en los Tratados
Constitutivos estdn expresamente previstas dos excepciones a esta regla general; ademas en su
jurisprudencia el TJUE ha reconocido otras dos excepciones: a) en primer lugar, el TJ es competente para
controlar el respeto del art. 40 TUE, en el que se prevé que la ejecucion de la PESC no “afectara” a los
procedimientos y atribuciones que corresponden a las instituciones de la UE segln el TFUE; b) en segundo
lugar, como ya se ha sefialado en el anterior epigrafe 2, el TJ es competente para conocer de los recursos
de anulacidn interpuestos de conformidad con las condiciones previstas en el art. 263.4 TFUE, relativos al
control de la legalidad de las decisiones adoptadas por el Consejo en virtud del Capitulo 2 del Titulo V del
TUE (en el que se regula la PESC), por las que se establezcan medidas restrictivas frente a personas fisicas
0 juridicas (art. 275 TFUE); c) en tercer lugar, aunque no se prevé expresamente en los Tratados
Constitutivos, en Rofneft Oil Company el TJ mantiene que es competente para pronunciarse sobre
cuestiones prejudiciales de validez relativas a actos normativos adoptados en el &mbito de la PESC. Siempre
que las peticiones de decision prejudicial de validez versen: o bien sobre el control del respeto del art. 40
TUE por dichos actos normativos PESC; o bien sobre el control de legalidad de las medidas restrictivas
PESC adoptadas frente a personas fisicas o juridicas: Sentencia del TJ (Gran Sala) de 28 de marzo de 2017,
Rosneft Oil Company, C-72/15, EU:C:2017:236; y d) en cuarto lugar, aungue tampoco se prevé
expresamente en los Tratados Constitutivos, en Bank Refah Kargaran, el TJ mantiene que, de conformidad
con el principio de la tutela judicial efectiva, es competente para pronunciarse sobre un recurso de
indemnizacion planteado en virtud del art. 268 TFUE. En la medida en que este recurso de indemnizacion
tenga por objeto obtener la reparacion de los perjuicios supuestamente sufridos, como consecuencia de
medidas restrictivas adoptadas contra personas fisicas o juridicas mediante decisiones PESC: Sentencia del
TJ (Gran Sala) de 6 de octubre de 2020, Bank Refah Kargaran, C-134/19 P, EU:C:2020:793, apdos. 43-44.
4 Art. 3 de la Decision 2020/1999 y art. 3 y siguientes del Reglamento 2020/1998. También se regulan una
serie de excepciones a la aplicacion de esta medida: para satisfacer las necesidades basicas, como alimentos,
tratamientos médicos...; para el pago de honorarios profesionales relativos a la prestacion de servicios
juridicos... Se debe destacar que la aplicacion de las excepciones a la inmovilizacion de los fondos y
recursos econémicos, siempre se supedita a que el Estado miembro que las aplique informe a los demas
Estados miembros y a la Comision.
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buques bajo la jurisdiccion de un Estado miembro; ¢) a toda persona fisica nacional de un
Estado miembro, se encuentre dentro o fuera del territorio de la UE; d) a toda persona
juridica, entidad u organismo, registrado o constituido de conformidad con el Derecho de
un Estado miembro, se encuentre dentro o fuera del territorio de la UE; y e) a toda persona
juridica, entidad u organismo en relacion con cualquier negocio efectuado, en su totalidad
0 en parte, dentro de la UE. EI cumplimiento de los apartados ¢) y d) puede ser motivo de
controversias con terceros Estados, dado el relativo alcance extraterritorial con el que se
han regulado, si bien basado en el vinculo de la nacionalidad que mantiene la persona
fisica o juridica con el Estado miembro®.

Conviene destacar que, a pesar de la generalidad con la que de entrada se enuncia el
posible &mbito de aplicacion de esta normativa, su efectiva implementacion respecto de
una determinada persona fisica o juridica o entidad, exige que la inclusion de esta en el
Anexo de la Decision 2020/1999 se lleve a cabo mediante decision unanime del
Consejo®. La Comision y el Alto Representante, y el Parlamento Europeo, vienen
defendiendo, hasta ahora sin éxito, que para la aplicacién de este nuevo régimen
sancionatorio, deberia ser suficiente que se alcanzara la mayoria cualificada en el
Consejo°L.

Por tanto, es el Consejo, como institucion de la UE en la que estan representados los
gobiernos de los Estados miembros, la que debe determinar los destinatarios de las
medidas restrictivas previstas en esta normativa; es decir, las personas fisicas o juridicas
0 entidades responsables de violaciones graves de los derechos humanos que deben ser
incluidas en la lista del mencionado Anexo. En los arts. 5y 6 de la Decision 2020/1999 y
en los arts. 14 y 15 del Reglamento2020/1998, se prevé que el Consejo, cuando decida
incluir a una persona fisica o juridica o entidad u organismo en la lista de destinatarios de
las medidas restrictivas, debe comunicarlo a la persona fisica o juridica o entidad u
organismo, bien directamente si conoce su domicilio, bien mediante la publicacién de un
anuncio, y debe ofrecerle la oportunidad de presentar observaciones que, en su caso,
pueden hacer que el Consejo reconsidere su Decisién. Ademas, el Consejo debe
“mencionar” los motivos de su inclusién en el Anexo en el que se relacionan los
destinatarios de las medidas restrictivas.

No obstante estas disposiciones, no se prevé ninguna garantia procesal o administrativa
especifica —como podria ser una decision previa de una autoridad judicial o
administrativa--, a los efectos de que la decision que adopte el Consejo sobre la inclusién
de una determinada persona fisica o juridica o entidad, sea conforme con el derecho a la

49 Véase sobre las contramedidas unilaterales con alcance extraterritorial, el estudio de la practica, con el
que se ponen de manifiesto las dudas mas que fundadas sobre su legalidad de conformidad con el Derecho
internacional contemporéaneo, de SILINGARDI, S., Le sanzioni unilaterali..., op. cit., pp. 126 y ss.

50 Art. 5 Decision 2020/1999, al que se remite el art. 3.3 del Reglamento 2020/1998.

51 Véase la Resolucién del Parlamento Europeo, P8 TA(2019)0215, “Un régimen europeo de sanciones
para las violaciones de los derechos humanos”, de 14 de marzo de 2019; en
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0215 ES.html. Y mas recientemente, la
Resolucion de 8 de julio de 2021, “Régimen general de sanciones de la UE en materia de derechos humanos
(Ley Magnitski de la UE)”, P9 TA(2021)0349, en https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-
9-2021-0349 ES.html.
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tutela judicial efectiva, el derecho de defensa y el derecho a la proteccion de los datos de
caracter personal, derechos que deben ser respetados en la aplicacion del Reglamento
2020/1998, como asi se prevé en su propio Preambulo. La inexistencia de estas
salvaguardas, puede dar lugar a la presentacion de recursos de anulacion ante el TJ por
los particulares que consideren vulnerados tales derechos en la aplicacion de esta
normativa®?. Tales recursos seran resueltos de conformidad con la propia jurisprudencia
que ha desarrollado el TJ, sobre todo durante las dos ultimas décadas, relativa al respeto
de los derechos fundamentales de los destinatarios de medidas restrictivas, a la que supra
se ha hecho una breve referencia®.

2. ¢ Cabe esperar una préactica también poco uniforme?

Hasta la fecha, la UE, siempre gracias a la unanimidad lograda en el seno del Consejo, ha
aplicado las medidas contempladas en la Decisién 2020/1999 y en el Reglamento
2020/1998%*, en primer lugar, a un total de cuatro ciudadanos rusos responsables de
violaciones graves de los derechos humanos en Rusia, incluidos arrestos y detenciones
arbitrarios, asi como la represion generalizada y sistematica de la libertad de reunion
pacificay de asociacion y la libertad de opinion y expresion. En concreto se trata de cuatro
individuos, que ocupan altos cargos en la administracion rusa, implicados en la detencién
del politico opositor ruso Alexei Navalny: a saber, a) el Director del Servicio
Penitenciario Federal ruso; b) el Presidente del Comité de Investigacion de la Federacion
de Rusia; c) el Fiscal General de la Federacion de Rusia; y d) el Director del Servicio
Federal de las Tropas de la Guardia Nacional de la Federacion de Rusia™.

En segundo lugar, y tres semanas después, el Consejo acuerda incluir en la lista
de personas y entidades a las que se aplica la Decision 2020/1999, a un total de once

52 “Editorial Comments”, Common Market Law Review, vol. 58, 2021, pp. 621-634, pp. 629-631.

53 Jurisprudencia que ha merecido la atencién de la doctrina: veanse inter alia, BEAUCILLON, CH., Les
mesures restrictives..., op. cit., pp. 477 y ss.; BEAUCILLON, CH., “Opening up the horizon: The CJEU’s
new take on country sanctions”, Common Market Law Review, n. 55, 2018, pp. 387-415; CHALLET, C.,
“Reflections on Judicial Review of EU Sanctions Following the Crisis in Ukraine by the Court of Justice
of the European Union, Research Paper in Law (Departament of European Legal Studies, College of
Europe), 2020-4, pp. 1-22; FERRER LLORET, J., “El control judicial de la politica exterior de la Union
Europea”, Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz, 2010, pp. 97-158; GARRIDO MUNOZ,
A., Garantias judiciales y sanciones antiterroristas del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas: de la
técnica juridica a los valores, Valencia, 2013, capitulos VI, VIl y VIII; GOSALBO-BONO, R., y NAERT,
F., “The Reluctant (Lisbon) Treaty and Its Implementation in the Practice of the Council”, en LOPEZ-
ESCUDERO, M., y EECKHOUT, P. (eds.), The European Union’s External Action in Times of Crisis,
Oxford, 2016, pp. 14-84, pp. 62 y ss.; JANER TORRENS, J.J., “La tutela de los derechos fundamentales
en la adopcion de medidas sancionadoras por la Unién Europea”, Revista de Derecho Comunitario
Europeo, nim. 43, 2012, pp. 773-806; ZELYOVA, N., “Restrictive measures —sanctions compliance,
implementation and judicial review challenges in the common foreing and security policy of the European
Union”, Era Forum, 2021, pp. 159-181.

54 Véase sobre esta incipiente practica, PORTELA, C., “The EU Human Rights Sanctions Regime:
Unfinished business?”, Revista General de Derecho Europeo, 54, 2021, pp. 20-44, pp. 23-25.

55 Decision (PESC) 2021/372 del Consejo de 2 de marzo de 2021, por la que se modifica la Decision (PESC)
2020/1999, y Reglamento de Ejecucion (UE) 2021/371 del Consejo, de 2 de marzo de 2021 por el que se
aplica el Reglamento (UE) 2020/1998, ambos en DO L nim. 711, de 2 de marzo de 2021. En su Anexo se
da cuenta de la participacion de cada una de las personas fisicas que se incluyen en la lista, en las violaciones
y abusos graves de los derechos humanos que se les atribuyen.
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personas y cuatro entidades, como respuesta a las violaciones y abusos graves de los
derechos humanos, tales como torturas, ejecuciones extrajudiciales, desapariciones
forzadas o el uso sistematico de trabajos forzados, cometidas en China, la Republica
Popular Democratica de Corea, Libia, Eritrea, Sudan del Sur y Rusia. Mas en particular,
se trata de las siguientes personas fisicas: a) cuatro altos cargos de la administracion civil
y policial china, responsables de violaciones graves de los derechos humanos de uigures
y de personas de otras minorias étnicas musulmanas; b) dos altos cargos de la
administracion militar y policial de Corea del Norte, segtin el Consejo responsables de
torturas, homicidios extrajudiciales, sumarios o arbitrarios, desapariciones forzadas de
personas y detenciones arbitrarias, asi de como trabajos forzados y violencia sexual contra
mujeres generalizados; ¢) dos libios al mando de la Milicia Kaniyat, responsables de
ejecuciones sumarias y desapariciones forzadas de personas entre 2015 y 2020 en la
ciudad libia de Tarhuna; d) dos altos cargos de la administracién rusa en Chechenia,
responsables de violaciones graves de los derechos humanos (torturas, ejecuciones
extrajudiciales o arbitrarias; y e) un general de un grupo armado en Sudan del Sur,
responsable de ejecuciones y homicidios extrajudiciales, sumarios o arbitrarios. Y de las
siguientes entidades: a) la Oficina de Seguridad Publica del Cuerpo de Produccion y
Construccion de Xinjiang, una organizacion econémica y paramilitar estatal de la region
Autonoma Uigur de Xinjiang; b) la Fiscalia Central de la Republica Popular Democrética
de Corea; c) la Milicia Kaniyat, milicia armada libia; y d) la Oficina de Seguridad
Nacional del Gobierno de Eritrea, responsable de detenciones arbitrarias, ejecuciones
extrajudiciales, desapariciones forzadas de personas y torturas cometidas por sus agentes.
Se debe afadir que otros cinco Estados europeos no miembros de la UE han manifestado
su compromiso de cumplir estas medidas restrictivas adoptadas por la UE: tres Estados
candidatos —Albania, Montenegro y Macedonia del Norte--, y dos Estados que participan
en el Espacio Econdmico Europeo —Islandia y Noruega-->°.

Por tanto, como balance de los primeros seis meses de su vigencia, el Consejo ha decidido
aplicar la Decision y el Reglamento citados de diciembre de 2020, por lo que se refiere a
las violaciones graves de los derechos humanos en el Mediterraneo meridional,
solamente a dos nacionales libios, principales responsables de las atrocidades cometidas
por una milicia armada de este pais, y a la propia milicia Kaniyat. No se ha considerado
que otras personas fisicas o juridicas, o entidades, de Estados del Mediterraneo

56 https://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2021/04/27/declaration-by-the-high-
representative-on-behalf-of-the-eu-on-the-alignment-of-certain-countries-concerning-restrictive-
measures-against-serious-human-rights-violations-and-abuses/. Durante los uUltimos afios los otros dos
Estados candidatos, Serbiay Turquia, no se suelen comprometer al cumplimiento de las medidas restrictivas
que decide la UE. En el caso de Serbia, como protesta por la lentitud con la que, en opinién de su Gobierno,
se desarrolla el proceso de adhesién de este Estado a la UE. En el supuesto de Turquia, como es obvio
porque el Gobierno dirigido por Erdogan es responsable de vulneraciones graves de los derechos humanos,
aungue sea considerado, al menos formalmente, como un Estado candidato a la adhesion a la UE. Es més,
como se va a insistir a continuacion, de aplicar con rigor la citada normativa de diciembre de 2020, la UE
deberia adoptar medidas restrictivas contra un buen ndmero de altos cargos de la administracion civil y
militar de Turquia, empezando por el Presidente de su Gobierno: véanse sobre la participacion de terceros
Estados en la aplicacion de las medidas restrictivas que aplica la UE, SZEP, V., y VAN ELSUWEGE, “EU
sanctions policy and the alignmet of third countries. Relevant experiences for the UK?”, en SANTOS
VARAS, J., y WESSEL, R.A. (eds.), The Routledge Handbook on the International Dimension of Brexit,
London and New York, 2020, pp. 226-240, pp. 229-230.
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meridional, deban ser incluidas en las listas de destinatarios de las medidas restrictivas
previstas en la Decision 2020/1999 y en el Reglamento 2020/1998. Como ya se ha
insistido con relacion a la aplicacion de medidas restrictivas de enfoque geografico o por
pais, en la mayoria de tales Estados se cometen vulneraciones graves de los derechos
humanos, cuyos principales responsables, en un elevado porcentaje, ocupan altos cargos
en la administracion civil o militar del Estado, y desde luego son bien conocidos. Por
ejemplo, por lo que se refiere a las vulneraciones graves de los derechos humanos
cometidas por la policia y el ejército marroqui en los territorios ocupados del Sahara
Occidental. O por lo que respecta a las vulneraciones graves de los derechos humanos
perpetradas durante los ultimos afios en Israel, Egipto o Turquia, de las que también se
ha hecho somera mencion en el anterior epigrafe 11. De nuevo, se trata de consideraciones
de caracter politico, econémico o estratégico, las que seguramente explican, que no
justifican al menos desde un punto de vista juridico internacional, la pasividad que la UE,
con su Consejo al frente, mantiene ante tales vulneraciones graves de los derechos
humanos.

Aunque resulte muy aventurado predecir qué va a ocurrir en los proximos afos, todo
apunta a que no cabe esperar que el Consejo lleve a cabo una aplicacion del todo uniforme
de la Decision 2020/1999 y del Reglamento 2020/1998. Muy probablemente, factores de
toda indole van a condicionar y limitar la aplicacion de esta normativa. Con la que la UE
se dota de un mecanismo selectivo de imposicién de medidas restrictivas como respuesta
a vulneraciones graves de los derechos humanos que se cometan en cualquier lugar del
mundo. Si bien, dejando siempre en manos de los 27 Gobiernos representados en el
Consejo la decision, por unanimidad, sobre la lista de destinatarios de las mismas.

V. ¢{ LAPRACTICADE LA UNION EUROPEA ES CONFORME CON EL DERECHO
INTERNACIONAL?

Como se ha podido comprobar en las anteriores paginas, durante la Gltima década la UE
esta recurriendo con cierta frecuencia a medidas descentralizadas de aplicacion de
normas, calificables en el Derecho Internacional contemporaneo de medidas de retorsion
y de contramedidas, como respuesta a violaciones graves de los derechos humanos. Se
trata de medidas restrictivas que en bastantes ocasiones se aplican selectivamente contra
personas fisicas o juridicas o entidades, como respuesta a vulneraciones graves de las
normas del Derecho Internacional sobre derechos humanos que son atribuibles a Estados
vinculados juridicamente por tales normas. En efecto, en la gran mayoria de los supuestos,
la UE aplica tales medidas de forma selectiva contra personas fisicas o juridicas o
entidades que forman parte de 6rganos de un Estado o que actdan por cuenta de las
autoridades de un Estado. Por tanto, se trata de hechos llevados a cabo por érganos
estatales o que actuan por su cuenta y por ello atribuibles a un Estado, que dan lugar a
su responsabilidad internacional. Que estas medidas se apliquen especificamente contra
determinadas personas fisicas o juridicas o entidades, no es Obice para que encuentren su
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acomodo en al marco del Derecho de la responsabilidad internacional del Estado®’. Como
prueba de ello, a continuacion se traeran a colacion las reacciones que han suscitado las
medidas restrictivas aplicadas por la UE, por parte de las autoridades de algunos Estados,
como China o la Federacion de Rusia; a pesar de que la UE ha optado por medidas de
caracter selectivo con el objetivo de evitar en la medida de lo posible la confrontacion
diploméatica con los Gobiernos de estos Estados.

En el primer supuesto, el recurso a las medidas de retorsion, su legalidad juridico
internacional no plantea ninguna discusion, puesto que se trata de medidas en si mismas
ajustadas a Derecho Internacional, que se sitlan dentro de la discrecionalidad que les
corresponde a los 27 Estados miembros, y por ende también a la UE, cuando estos deciden
que la aplicacion de medidas de retorsion se lleve a cabo de forma uniforme y coordinada
en el marco del Derecho de la UE. En este sentido, se deben calificar como medidas de
retorsion, por ejemplo, los embargos de armas o la prohibicion de entrada en el territorio
de los 27, que la UE aplica en algunos supuestos como respuesta a vulneraciones graves
de los derechos humanos; ya sea con relacion a un tercer Estado, ya sea contra individuos
y/o entidades incluidas en la lista Anexa a las Decisiones PESC correspondientes. A salvo
la existencia de algun régimen convencional que establezca obligaciones juridicas en
estos ambitos entre el tercer Estado y la UE y/o sus Estados miembros, lo que supondria
que la adopcion de tales medidas restrictivas constituye la aplicacion de contramedidas
descentralizadas como respuesta a un previo hecho ilicito (Io que no ha sido el caso con
relacién a los asuntos de la practica de la UE brevemente estudiados en los anteriores
epigrafes 1y 111).

En efecto, asimismo, en algunas ocasiones los 27 Estados miembros también optan por
una aplicacion uniforme y coordinada, sirviéndose para ello del Derecho de la UE, de
contramedidas descentralizadas. Se trata en este supuesto de medidas que en si mismas
son contrarias al Derecho Internacional, pero su licitud se encuentra justificada, ya que se
adoptan como reaccion a un previo hecho ilicito, en este caso la vulneracion grave de los
derechos humanos. En este apartado se debe incluir, sobre todo y como medida mas
frecuentemente adoptada, la inmovilizacion de los fondos y recursos econémicos®®. Se

57 Al menos en la gran mayoria de supuestos en los que la UE aplica medidas restrictivas como respuesta a
violaciones graves de los derechos humanos, como se ha estudiado en los anteriores epigrafes Il y Ill. Si
bien, cabe la posibilidad de que la UE adopte tales medidas como respuesta a violaciones graves de los
derechos humanos que no se pueden atribuir a ningin Estado, como es el caso de las medidas restrictivas
aplicadas a dos naciones libios al mando de la Milicia Kaniyat y a este mismo grupo armado. En este
Gltimo supuesto son de aplicacién las normas del Derecho Internacional general que regulan la
responsabilidad internacional de otros sujetos del Derecho internacional (movimientos de liberacion
nacional, grupos insurreccionales..., e incluso los propios individuos, si se acepta la subjetividad
internacional, muy limitada, de estos ultimos), que como es sabido no han sido objeto de la labor que lleva
a cabo la Comision de Derecho Internacional. Si bien, al menos en parte las soluciones normativas que
defiende el 6rgano codificador con su proyecto de articulos de 2001, podrian ser de aplicacion por analogia
con relacién a la responsabilidad internacional de otros sujetos del Derecho Internacional; por ejemplo, las
relativas a los limites y condiciones que deben cumplir las contramedidas, a las que a continuacién se hara
somera referencia.

8 A la que se puede afiadir, como se ha explicado supra, la suspension de la aplicacion de las relaciones
convencionales que mantenga la UE con un tercer Estado; como por ejemplo decidi6 la UE en 2011 al
suspender la aplicacion del Acuerdo de Cooperacion entre la CEE y la Republica Arabe Siria.
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puede discutir hasta qué punto y con que condiciones las autoridades de un Estado —en
este caso, los 27 Estados miembros— pueden inmovilizar los fondos y los recursos
econdmicos propiedad o a disposicion de personas fisicas o juridicas o entidades de
terceros Estados. Ya sea de conformidad con el Derecho Internacional general, ya sea en
aplicacion de la red de tratados comerciales y de promocion y proteccion de inversiones
que han concluido la UE y sus Estados miembros con terceros Estados®. Pero no cabe
duda de que cuando la UE ha decidido este tipo de medidas restrictivas, han sido politica
y juridicamente contestadas por los terceros Estados cuyos nacionales las han soportado,
y también por los propios particulares. Lo que ha dado lugar, como ya se ha citado en el
epigrafe 11, a un buen numero de recursos de anulacion ante el TJ, resueltos por este
organo jurisdiccional teniendo en cuenta tanto el DUE como el Derecho Internacional.

En este sentido, desde la perspectiva juridico internacional, al tratarse de contramedidas
descentralizadas, la UE debe cumplir todas las condiciones necesarias para su aplicacién
de conformidad con el Derecho Internacional en vigor, objeto de codificacion y desarrollo
progresivo por parte de la Comision de Derecho Internacional en sus proyectos de
articulos de 2001 —Estados— y 2011 —Organizaciones Internacionales-©°.

59 Se puede traer a colacidn, a este respecto, que en la lista de casos pendientes ante la Corte Internacional
de Justicia, se encuentran las dos demandas presentadas por Irdn contra Estados Unidos, la primera el 14
de junio de 2016 en el caso Certain Iranian Assets (https://www.icj-cij.org/en/case/164); y la segunda el
16 de julio de 2018 en el caso Alleged Violations of the 1955 Treaty of Amity, Economic Relations, and
Consular Rights (https://www.icj-cij.org/en/case/175). En ambos, Irdn solicita a la Corte Internacional de
Justicia que se pronuncie sobre la legalidad de las medidas econémicas de caréacter sancionador decididas
por las autoridades estadounidenses en su contra. Algo més en concreto, en la primera demanda Iran pide
ala Corte de La Haya que declare lailicitud, entre otras actuaciones legislativas, administrativas y judiciales
de las autoridades estadounidenses, de las medidas dirigidas a “congelar” todos los activos de personas
fisicas, juridicas o entidades de nacionalidad irani que se encuentren en Estados Unidos; medidas que segin
Irén son contrarias al Tratado de Amistad suscrito entre ambos Estados en 1955.

%0 En concreto, en los arts. 49 a 53 del Proyecto de 2001 y en los arts. 51 a 56 del Proyecto de 2011. En los
gue se prevé que la aplicacién de contramedidas no puede vulnerar el principio de la prohibicion de la
amenaza o el uso de la fuerza, las normas internacionales que protegen los derechos humanos
fundamentales, las obligaciones impuestas por el Derecho internacional humanitario... Véase, inter alia,
RUILOBA ALVARINO, J., Las contramedidas..., op. cit., pp. 95y ss. Como es sabido, hasta la fecha la
Asamblea General no ha decidido convocar una conferencia de plenipotenciarios para debatir y en su caso
convertir en tratados internacionales a los dos proyectos elaborados por la Comisién de Derecho
Internacional que se acaban de mencionar. A pesar de que durante los Gltimos 20 afios regularmente se
incluye este tema en el orden del dia de la Sexta Comision de la Asamblea General. Pero a la luz de los
“osificados” debates que se suceden sobre esta cuestion, no se aprecian visos de que se vaya a convocar
una conferencia codificadora. En el contexto del mas que relativo interés que los representantes de los
Estados miembros demuestran en el seno de la Sexta Comisién por el futuro del proyecto de articulos
aprobado en 2001, dos son los temas que suscitan mas controversia: las consecuencias de la violacién grave
de una obligacion impuesta por una norma imperativa del Derecho internacional general, y la regulacién
de las contramedidas, en particular con relacion a la invocacion de las responsabilidad por un Estado distinto
del Estado lesionado (art. 48): véase SARVARIAN, A., “The Ossified Debate on a UN Convention on State
Responsibility”, International and Comparative Law Quaterly, vol. 70, 2021, pp. 769-798. Todo ello no
obsta para que buena parte de las disposiciones del proyecto de 2001 sean aplicadas por los tribunales
internacionales como expresién del Derecho internacional consuetudinario en vigor: véase el Gltimo
Informe del Secretario General, “Responsabilidad del Estado por hechos internacionalmente ilicitos.
Compilacion de las decisiones de cortes, tribunales y otros 6rganos internacionales”, A/74/83, de 23 de
abril de 2019; y con anterioridad sus Informes A/62/62 y A/62/62/Add.1, A/65/76, A/68/72 y A/71/80 y
A/71/80/Add.1.

- 26 - DOI: 10.17103/reei.42.09


https://www.icj-cij.org/en/case/164
https://www.icj-cij.org/en/case/175)

Las medidas restrictivas de la Unién Europea contra las violaciones graves de los derechos humanos en
el Mediterraneo: ¢una potencia normativa?

A este respecto, a pesar de las cautelas que mantiene la Comision de Derecho
Internacional en sus Proyectos sobre responsabilidad internacional de 2001 y 2011 (arts.
48y 54,y 49y 57, respectivamente®?), el estudio de la practica protagonizada por la UE
durante la ultima década permite afirmar la legalidad del recurso a contramedidas
descentralizadas por parte de todos los Estados que forman la actual sociedad
internacional ---ya sea actuando de forma individual, ya sea de manera conjunta en el
seno de una Organizacion Internacional de integracion, como es la UE--, para exigir el
cese y la reparacion —en interés de los beneficiarios de la obligacion violada--- de la
violacion grave de las normas internacionales sobre derechos humanos®. Entre las que

61 Segtin la CDI, el art. 54 “no prejuzga el derecho de cualquier Estado, facultado por el parrafo 1 del
articulo 48 para invocar la responsabilidad de otro Estado, a tomar medidas licitas contra ese Estado para
asegurar la cesacion de la violacién y la reparacion en interés del Estado lesionado o de los beneficiarios
de la obligacién violada” (cursiva afiadida). Si bien, en sus comentarios al art. 54 del Proyecto, que como
es sabido datan de 2001, la CDI, entre otros asuntos de la practica a este respecto, que califica de “limitada
y bastante embrionaria”, y de “escasa y [concerniente] a un nimero limitado de Estados”, cita las medidas
colectivas contra Yugoslavia adoptadas en 1998 por los Estados miembros de la Comunidad Europea como
respuesta a la crisis humanitaria de Kosovo, consistentes en la congelacion de los fondos yugoslavos y la
prohibicién inmediata de los vuelos: Véase Informe de la Comision de Derecho Internacional, A/56/10, pp.
386 y ss. En la doctrina, véanse CORTES MARTIN, J.M., Las Organizaciones Internacionales:
Codificacion y Desarrollo Progresivo de su Responsabilidad Internacional, Sevilla, 2008, pp. 425y ss.;
GALLO COBIAN, V., La responsabilidad internacional de las organizaciones internacionales y sus
Estados miembros, con particular atencion al caso de la Union Europea, Navarra, 2014, pp. 194 y ss.;
GUTIERREZ ESPADA, C., La responsabilidad internacional de las organizaciones internacionales a la
luz del proyecto definitivo de articulos de la Comision de Derecho Internacional (2011), Granada, 2012,
pp. 177 y ss.; SANCHEZ, V.M., La potestad coercitiva de las organizaciones regionales para el
mantenimiento de la paz. Medidas que no implican el uso de la fuerza, Barcelona, 2005, pp. 436 y ss.
Cautelas que mas recientemente la CDI también reitera, fundamentalmente mediante una remision al
mencionado proyecto de articulos sobre responsabilidad internacional de 2001, al aprobar en su sesion de
2019, en primera lectura, el proyecto de conclusiones sobre las normas imperativas de derecho internacional
general (ius cogens). Mas en concreto, su propuesta de Conclusion 17, titulada “Normas imperativas de
derecho internacional general (ius cogens) como obligaciones para con la comunidad internacional en su
conjunto (obligaciones erga omnes)”, reza del siguiente modo: “1. Las normas imperativas de derecho
internacional general (ius cogens) generan obligaciones para con la comunidad internacional en su conjunto
(obligaciones erga omnes), en las que todos los Estados tienen un interés juridico. 2. Todo Estado tiene
derecho a invocar la responsabilidad de otro Estado por la violacion de una norma imperativa de derecho
internacional general (ius cogens), de conformidad con las normas sobre la responsabilidad del Estado por
hechos internacionalmente ilicitos”. Y en los comentarios que se acompafian a esta “conclusion”, la CDI
se limita a citar los articulos y respectivos comentarios del proyecto sobre responsabilidad aprobado en
2001. Cabe afiadir que en este proyecto de conclusiones la CDI propone el siguiente listado, no exhaustivo
y sin orden ni jerarquia, de normas de ius cogens: a) La prohibicion de la agresion; b) La prohibicion del
genocidio; ¢) La prohibiciéon de los crimenes de lesa humanidad; d) Las normas bésicas del derecho
internacional humanitario; €) La prohibicion de la discriminacion racial y el apartheid; f) La prohibicion de
la esclavitud; g) La prohibicion de la tortura; y h) El derecho a la libre determinacion:
https://legal.un.org/ilc/reports/2019/spanish/chp5.pdf. Véase en la doctrina espafiola, GUTIERREZ
ESPADA, C., De la alargada sombra del ius cogens, Granada, 2021, pp. 156-159 y 170-171.

62 Se hace uso de las nociones de cese y reparacion —en interés de los beneficiarios de la obligacion violada-
-, que defiende la CDI en su Proyecto de articulos y en los comentarios al mismo. En concreto, el art. 54
del Proyecto de articulos, titulado “medidas tomadas por Estados distintos de un Estado lesionado”, esta
redactado del siguiente modo: “Este capitulo no prejuzga el derecho de cualquier Estado, facultado por el
parrafo 1 del articulo 48 para invocar la responsabilidad de otro Estado, a tomar medidas licitas contra este
Estado para asegurar la cesacion de la violacion y la reparacion en interés del Estado lesionado o de los
beneficiarios de la obligacion violada”.
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sin ninguna duda se encuentran la prohibicion del genocidio, los crimenes de guerra, los
crimenes contra la humanidad y otras vulneraciones graves de los derechos humanos --
homicidio, tortura, desaparicion forzada, privacion arbitraria de la libertad. . .--%,

Como asi se puede defender teniendo en cuenta la practica de la UE durante los Gltimos
afios, entre otros, en los asuntos de Libia o de Siria®. Y como recientemente ha previsto
de forma expresa la UE en su legislacion “interna”, en concreto en la citada Decision
2020/1999%. Por més que la mayoria de las medidas restrictivas adoptadas por la UE,

63 Véase a este respecto, el Memorandum presentado por PELLET, A., “Sanctions unilaterales et droit
international”, Annuaire de I’Institut de droit international-Séssion de Tallin, vol. 76, 2015, pp. 721-736,
con las que defiende que, dada la importancia de este tema, el IDI deberia prestarle atencién en el marco
de sus actividades; KATSELLI PROUKAKI, E., The problema of Enforcement in International Law.
Countermeasures, the non-injured State and the idea of international community, London, 2010, pp. 201y
ss.; Y ROBIN, D.-S., “L’intéret a agir de I’UE pour adopter des contre-mesures au regard des régles relatives
a la responsabilité internationale”, en SIMON, D. (dir.), Actualité..., op. cit., pp. 263-287. Pero véase
también la postura escéptica sobre la legalidad de tales contramedidas unilaterales, ya que se considera que
la practica no puede calificarse de general, uniforme, constante y duradera, dada la oposicion que, a la
aplicacion de contramedidas unilaterales de caracter econémico, sostienen un buen nimero de Estados de
Asia, Africa y Oceania, de SILINGARDI, S., Le sanzioni..., op. cit., pp. 12y ss., 182y ss. y 343 y ss.; y
las criticas que a la préctica de la UE en la aplicacion de medidas restrictivas formulan JIMENEZ GARCIA,
F., “Medidas restrictivas en la Union Europea: Entre las ‘sanciones’ y el unilateralismo europeo”, en
MARTINEZ CAPDEVILA, C., y MARTINEZ PEREZ, E.J. (eds.), Retos para la accion exterior de la
Unidn Europea, Valencia, 2017, pp. 509-534, pp. 514 y ss.; y ORAKHELASHVILI, A., “Sanctions and
Fundamental Rights of States: The Case of EU Sanctions Against Iran and Syria”, en HAPPOLD, M., y
EDEN, P. (eds.), Economic Sanctions and International Law, Oxford, 2016, pp. 13-36, p. 36, en la que
Ilega a la siguiente conclusion: “the above analysis has demonstrated that both UN and EU sanctions against
Iran and Syria constitute unwarranted interferences with the two States’ fundamental rights under general
international law and the United Nations Charter, such as their freedom from external intervention in their
domestic affairs, and their freedom to conduct their economic policies, including the administration of their
natural resources” [Sic].

84Al considerar conforme con el Derecho Internacional en vigor la préactica de la UE estudiada en los
epigrafes 11 y 111, al mismo tiempo se debe poner de manifiesto que el recurso a medidas descentralizadas
de aplicacion de normas, desde luego no es la mejor solucién para garantizar el cumplimiento de las
normas internacionales, en este caso las referidas a la proteccion internacional de los derechos humanos.
Con caracter general, se debe insistir, entre otras cuestiones, en la discrecionalidad que presenta su
aplicacion y que su puesta en practica se ve muy influida o condicionada por la desigualdad que existe entre
los Estados. Pero mientras no se desarrollen los procedimientos institucionales de aplicacion de normas y
en particular los procedimientos obligatorios de solucion de controversias basados en la intervencion de un
tercero con capacidad para imponer decisiones vinculantes a las partes en la misma —como asi ocurre en el
ambito del Derecho de la UE--, no se puede negar la licitud en el Ordenamiento Internacional
contemporaneo de las medidas descentralizadas de aplicacion de normas, cumpliendo eso si todas las
condiciones necesarias para su aplicacion de conformidad con el Derecho Internacional general: véase a
este respecto, FERRER LLORET, J., “El Derecho de la responsabilidad internacional del Estado ante la
celebracion de una conferencia codificadora”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. LVI, 2004,
pp. 705-739.

8 Conviene advertir, no obstante, que con relacién al citado apartado d), subapartados iii), iv) y v) del
articulo 1.1 de la Decision 2020/1999, en el que se prevé la adopcidn de medidas restrictivas como respuesta
a violaciones graves de la libertad de reunion pacifica y de asociacion, la libertad de opinidn y de expresion
o la libertad de religion o creencias, la practica internacional relativa a la adopcion de medidas de retorsién
o de contramedidas descentralizadas es muy escasa, incluida la propia practica protagonizada por la UE.
Como se ha sefialado, aunque en la citada disposicion se prevé que tales vulneraciones deben ser
generalizadas, sistematicas o deben revestir otro tipo de gravedad respecto de los objetivos de la PESC
establecidos en el art. 21 TUE, se pueden contabilizar decenas de Estados de todo el mundo en los que
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conviene insistir en ello, deban situarse dentro de la categoria de las medidas de retorsién
(salvo, principalmente, la inmovilizacién de los fondos y recursos econémicos). En este
mismo sentido, el TJ mantiene una linea jurisprudencial favorable a salvaguardar el
objetivo que persiguen las medidas restrictivas aplicadas por el Consejo, consistente en
presionar a los responsables de violaciones graves de los derechos humanos para que
pongan fin a las mismas; con lo que de un modo mas o menos explicito, se afirma la
legitimidad de las medidas adoptadas por la UE, de conformidad con el ordenamiento
internacional contemporaneo®®.

Asimismo, la préactica estudiada pone de manifiesto que durante la ultima década la UE
hace una apuesta decidida por medidas de respuesta de carécter selectivo, centradas en
los principales responsables de las violaciones graves de los derechos humanos, tanto en
los regimenes geogréaficos o por Estado, como a través del nuevo régimen horizontal o
tematico de imposicion de medidas restrictivas adoptado en diciembre de 2020. De este
modo, por una parte, se evita que las consecuencias de tales medidas afecten de manera
negativa a la poblacion civil. Por otra, se determina y se visualiza con toda claridad a los
responsables de tales vulneraciones, lo que en si mismo ya constituye una medida de
presion o “sancién” contra las personas fisicas o juridicas y entidades que son
identificadas con cierta precision.

Desde esta Optica, merece una valoracién positiva la adopcion de los citados Decision
2020/1999 y Reglamento 2020/1998, normativa con la que, como ya se ha sefialado, se
pretende desvincular la aplicacion de medidas restrictivas de una determinada situacion
geografica y/o de la situacion politica en la que se encuentre un tercer Estado. Se trata de
medidas restrictivas que se aplican selectivamente sobre determinadas personas fisicas o
juridicas o entidades, sin que se prejuzgue necesariamente a todo el Gobierno de un tercer
Estado y sin que sus efectos perjudiquen a toda la poblacion civil.

Por esta via, la UE se dota a nivel interno de una herramienta juridica con la que se prevé
su actuacion como sujeto activo de responsabilidad internacional, para exigir el
cumplimiento de la normativa internacional sobre derechos humanos en cualquier lugar

durante la ultima década se han cometido vulneraciones de los mencionados derechos de esta entidad, sin
que por regla general se les hayan aplicado medidas de retorsion o contramedidas descentralizadas. En los
préximos afios se podra comprobar si esta propuesta de desarrollo progresivo del Derecho Internacional
que la UE propugna con su normativa “interna” se ve confirmada por la practica internacional, incluida la
protagonizada por la propia UE.

% \V/éanse, entre otras, las Sentencias del TJ relativas a la aplicacion de medidas restrictivas con relacion a
Siria, de 21 de abril de 2015 (Gran Sala), C-630/13 P, Issam Anbouba c. Consejo, ECLI:EU:C:2015:247,
en la que el TJ sostiene que “en el presente asunto, en la apreciacion de la importancia de los intereses en
juego, que forma parte del control de la proporcionalidad de las medidas restrictivas discutidas, se pueden
tener en cuenta el contexto en el que éstas se integran, el hecho de que era urgente adoptarlas para ejercer
presion sobre el régimen sirio a fin de que cesara la represidn violenta contra la poblacion y la dificultad de
obtener pruebas mas concretas en un Estado en situacién de guerra civil dirigido por un régimen de
naturaleza autoritaria”: apdo. 47; de 7 de abril de 2016, C-193/15 P, Tarif Akhras c. Consejo,
ECLI:EU:C:2016:219; y de 9 de julio de 2020, C-241/19, George Haswani c. Consejo,
ECLI:EU:C:2020:545, en la que reitera que “...en el caso de autos, la adopcion de las medidas restrictivas
reviste un caracter adecuado, ya que se inscribe en un objetivo de interés general tan fundamental para la
comunidad internacional como es la proteccion de la poblacion civil”: apdo. 102.
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del mundo, sin que por ello necesariamente se deba mantener una postura de
confrontacion con las autoridades estatales de un determinado Estado, y pudiéndose
mantener con ellas la cooperacién politica, econémicay, en su caso, la cooperacion para
el desarrollo. El recurso a medidas restrictivas de caracter horizontal o tematico, puede
servir para desvirtuar la critica frontal que sobre todo los Estados en vias de desarrollo —
también otros Estados, como China— alegan para rechazar la licitud juridico
internacional de las contramedidas unilaterales de caracter econémico, consideradas por
este grupo de Estados como una imposicion de las potencias occidentales industrializadas
en perjuicio de sus débiles economias®’.

V. CONSIDERACIONES FINALES: SOBRE LA EFECTIVIDAD DE LAS MEDIDAS
RESTRICTIVAS DE LA UNION EUROPEA

Una vez adoptada la mencionada normativa, en diciembre de 2020, dirigida a la
imposicion selectiva de medidas restrictivas de caracter horizontal o tematico, para las
instituciones de la UE resultard& mucho mas dificil la defensa a ultranza de la postura o
enfoque pretendidamente positivo que vienen manteniendo en sus relaciones con un buen
namero de Estados de todo el mundo y algo méas en particular con la mayoria de los
Estados del Mediterraneo meridional, y que no hace mucho se reiteraba en la citada
Comunicacion titulada “Asociacion renovada con los paises vecinos meridionales: Una
nueva agenda para el Mediterraneo®. Segun la cual, se debe persistir a toda costa en un
enfoque positivo, con el que se prime la colaboracion y la cooperacion con las autoridades
del Estado, como mejor via para tratar de influir en la situacién de los derechos humanos
en ese pais. Al menos a priori, la Decisién y el Reglamento adoptados en diciembre de
2020, facilitan que se apliquen medidas restrictivas contra personas fisicas y juridicas y
entidades, sin que ello necesariamente deba repercutir negativamente en las relaciones de
cooperacion con el Estado en cuestion.

87 SILINGARDI, S., Le sanzioni unilaterali..., op. cit., pp. 182 y ss. Sobre el sempiterno debate en el seno
del Consejo de Derechos Humanos y de la AG de la ONU sobre la ilegalidad de las medidas coercitivas
unilaterales, véase BARBER, R., “An Exploration of the General Assembly’s Troubled Relationship with
Unilateral Sanctions”, International and Comparative Law Quaterly, 2021, pp. 1-27, quien concluye del
siguiente modo: “... the Assembly’s resolutions should not be read as asserting that unilateral coercive
measures are illegal per se. Rather, they should be read as asserting that unilateral coercive measures are
illegal if they either coercively encroach upon a state’s domaine reserve, and/or fail to respect established
principles of due process, negatively impact human rights, apply extra-territorially or amount to a
blockade”: p. 27. Por ejemplo, el pasado 23 de marzo de 2021 se aprobd en el Consejo de Derechos
Humanos, por una mayoria de 30 votos a favor, 15 en contra (entre los que se cuentan todos los Estados
miembros de la UE que lo son del Consejo de Derechos Humanos, ademas de otros 6 Estados, a saber:
Austria, Brasil, Bulgaria, Republica Checa, Dinamarca, Francia, Alemania, ltalia, Japon, Islas Marshall,
Holanda, Corea, Polonia, Ucrania y Reino Unido) y 2 abstenciones (Armenia y México), la Resolucién
A/HRC/RES/46/5, titulada “Las repercusiones negativas de las medidas coercitivas unilaterales en el
disfrute de los derechos humanos”. Véase también el informe de la Relatora Especial sobre las
repercusiones negativas de las medidas coercitivas unilaterales en el disfrute de los derechos humanos,
DOUHAN, A., “Repercusiones negativas de las medidas coercitivas unilaterales: prioridades y hoja de
ruta”, A/HRC/45/7, de 21 de julio de 2020.

8 Join (2021) 2 final, de 9 de febrero de 2021.
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Aunque esta ventaja debe ser tomada a beneficio de inventario, ya que en el supuesto de
que la UE adopte medidas restrictivas contra altos cargos de la administracion civil o
militar de un tercer Estado, es muy probable que tales medidas no sean bien recibidas por
el régimen politico de ese pais. Como asi se demuestra en el caso de la aplicacion de
medidas restrictivas contra miembros de la administracion civil y policial china
responsables de la represion contra la minoria uigur, inmediatamente respondidas por las
autoridades chinas con la adopcion de una lista de personas fisicas y organismos de la UE
a los que se les prohibe la entrada en territorio chino y el desarrollo de relaciones
econdmicas y comerciales con el pais asiatico®.

En cualquier caso, la adopcion de medidas restrictivas de caracter selectivo por parte de
la UE contra determinadas personas fisicas o juridicas o entidades, necesariamente debe
incardinarse en el contexto mas general de la accion exterior que desarrolle la UE en sus
relaciones con terceros Estados, en el marco de la cual las Instituciones de la UE deben
tener en cuenta todos los instrumentos convencionales y auténomos de que disponen para
hacer efectivos los objetivos que deben alcanzarse con la accion exterior de esta
Organizacion Internacional de integracion regional. Desde luego, la adopcion de medidas
restrictivas de caracter selectivo como respuesta a violaciones graves de los derechos
humanos, no se puede separar a modo de compartimento estanco del conjunto de
actuaciones que protagoniza la UE en su accidn exterior. Por ejemplo y como se insistira
a continuacion, no seria en absoluto coherente que la UE aplique la prohibicién de entrada
en territorio de la UE a determinados altos cargos de un tercer Estado, al que algunos
Estados miembros exportan ingentes cantidades de material de defensa o de doble uso™.

Por otra parte, también se ha destacado que con este nuevo mecanismo las distintas
instancias publicas y los representantes de la sociedad civil —parlamentos nacionales, el
propio Parlamento Europeo, organizaciones no gubernamentales...-- podran tener una
mayor capacidad de influencia en las decisiones del Consejo en este ambito. Puesto que
podran aportar documentos y pruebas fidedignas de las vulneraciones graves de los
derechos humanos que se estan cometiendo en todo el mundo, y demandar que se apliquen
medidas restrictivas contra sus responsables. Si bien, falta por comprobar si esta
influencia posibilitara que el Consejo mantenga una practica uniforme en la aplicacién de

% Entre ellos, el Comité Politico y de Seguridad del Consejo, el Subcomité de Derechos Humanos del
Parlamento Europeo, asi como un grupo de investigadores y miembros de thinks-tanks europeos. Ademas,
recientemente, en junio de 2021, se ha aprobado legislacion china con la que se prevé que las personas
fisicas o juridicas que cumplan las medidas restrictivas adoptadas por terceros Estados u Organizaciones
Internacionales contra China, podran ser a su vez objeto de sanciones econémicas por parte de China,
consistentes en la prohibicion de entrada en territorio chino y la inmovilizacion de sus recursos y fondos
econdémicos: https://www.eleconomista.com.mx/internacionales/Todo-sobre-la-ley-china-contra-las-
sanciones-extranjeras-20210611-0025.html. También es conocida la respuesta adoptada por la Federacion
de Rusia ante las medidas restrictivas aplicadas por la UE en su contra, consistentes en restringir las
relaciones comerciales en algunos ambitos, como por ejemplo con relacion a determinados productos
agricolas procedentes de paises europeos, entre ellos Espafiaz: HEDBERG, M., “The target strikes back:
explaining countersanctions and Russia’s strategy of differentiated retaliation”, Post-Soviet Affairs, vol. 34,
2018, pp. 35-54.

O YOUNGS, R., “The New EU...”, loc. cit.
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medidas restrictivas, para lo que se necesita, como ya se ha reiterado, que se alcance la
unanimidad entre los gobiernos de los 27 Estados miembros’*.

En efecto, como se ha comprobado en los anteriores epigrafes, aunque la UE esté
protagonizando una préctica de cierta relevancia en el recurso a medidas restrictivas de
caracter autbnomo, ya se trate de ambito geografico, ya se trate de ambito horizontal o
tematico, se presentan muchas dudas sobre si la UE estd desarrollando una politica
exterior firme y coherente en esta materia. Como se ha puesto de manifiesto, la accién
exterior de la UE se presenta poco uniforme y los casos de dobles estandares o dobles
raseros a la hora de aplicar medidas restrictivas son muy evidentes, en particular por lo
que se refiere a los Estados del Mediterraneo meridional. Se puede concluir, por tanto,
que, con relacion a la practica de la UE relativa a la aplicacion de medidas restrictivas,
los que estan son, pero no estan todos los que son. No se puede poner en duda la gravedad,
tanto cuantitativa como cualitativa, de las vulneraciones de los derechos humanos que se
vienen cometiendo durante la Ultima década en Siriay en Libia. Pero la comparacion con
la terrible entidad de las violaciones de los derechos humanos que se perpetran en estos
dos Estados, no deberia justificar una actitud contemplativa o indiferente de la UE ante
las violaciones también de evidente gravedad que se cometen en otros Estados del
Mediterraneo meridional, como se ha comentado muy someramente supra en los casos de
Marruecos, Egipto o Israel; a los que se puede afiadir Turquia, por citar un Estado aledafio
a esta region admitido como Estado candidato.

En este orden de cosas, se debe poner también de manifiesto que las medidas restrictivas
presentan una efectividad mas que relativa, al menos desde la perspectiva de alcanzar el
principal objetivo para el que se adoptan, que no es otro que conseguir el cese y la
reparacion —en interés de los beneficiarios de la obligacion violada-- de las violaciones
graves de los derechos humanos. Aunque de entrada, se debe destacar la importancia que
en la practica a priori presenta esta politica “sancionatoria” de la UE, si se tiene en cuenta
que la UE es una gran potencia econoémica y comercial, con cerca de la quinta parte del
producto interior bruto mundial y el 15% del comercio mundial, asi como la primera
potencia mundial por lo que se refiere a la cooperacion al desarrollo’®. Ademas, en este
punto resulta muy importante que la UE coordine su politica exterior relativa a la
aplicacion de medidas restrictivas, con la que mantengan otros Estados que también

"I HERNANDEZ SIERRA, A., “El nuevo régimen global...”, loc. cit., pp. 273 y ss. Como reconocia el
representante del Alto Representante en respuesta a pregunta parlamentaria el pasado 6 de julio de 2021,
“In many ways, we are still very much at the beginning of the journey under this regime. About six months
after its establishment, it might be still too early to already make an in-depth assessment. However, it is
clear that this sanction regime has already solicited strong reaction, an indication of the impact of sanctions
under this regime. The listing criteria are clearly defined under this regime. Any possible change to the
scope of the regime, for instance the question whether to include corruption or not is for the Council to
decide by unanimity. The initial focus has been to start implementing the current regime. As you know, the
High Representative proposed to use qualified-majority voting for the adoption of new listings but not all
Member States agreed to this. The High Representative continues to believe that the greater use of qualified-
majority voting not only in this regime, but in common foreign and security policy overall could bring
considerable benefits and make decisions faster and more efficient. He will continue to discuss this with
Member States”: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/CRE-9-2021-07-06-1TM-013_ES.html.
2 BLOJ, R., “Les sanctions, instrument privilégié¢ de la politique étrangere européenne”, Questions
d’Europe, n. 598, 2021, pp. 1-9.
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asuman que el respeto de los derechos humanos se debe proyectar en su politica exterior
a través de medidas de presion contra las personas fisicas o juridicas o entidades
responsables de violaciones graves de los derechos humanos™. De lo contrario, la
efectividad de las medidas restrictivas que aplique la UE se puede ver muy limitada. Tanto
las de ambito geografico o por pais, como las teméticas u horizontales. Por ejemplo, en
el primer caso, basta citar las medidas restrictivas aplicadas por la UE durante nada menos
que durante ultima década contra Siria. En el segundo, se puede hacer referencia a las
medidas restrictivas adoptadas por la UE contra altos cargos de la administracion civil y
policial china responsables de la represion contra la minoria musulmana uigur.

3 Asi se prevé en el art. 9 de la Decision 2020/1999, en el que se preceptiia que “para que las medidas
expuestas en la presente Decision tengan el mayor efecto posible, la Unidn animard a terceros Estados a
que adopten medidas restrictivas similares a las establecidas en la presente Decision”. Aunque no se
concreta qué tipo de actuaciones pondra en practica la UE a la hora de “animar” a terceros Estados para
que la secunden en la aplicacién de medidas restrictivas. En esta direccidn, es muy conveniente, sobre todo
de cara a reforzar la efectividad de tales medidas, que su aplicacién por la UE se lleve a cabo de forma
coordinada con el resto de Estados de todo el mundo, que también estén dispuestos a compartir esta postura
dirigida a que el respeto de los derechos humanos sea un principio estructural del ordenamiento
internacional, como Noruega, Canadd, Reino Unido... Mas en particular, la actuacion de la UE a la hora
de aplicar medidas restrictivas, también se deberia coordinar con la del Gobierno del Reino Unido. En
concreto, durante el primer afio de aplicacion de la “Global Human Rights Sanctions Regulation 20207, se
han sancionado a un total de 72 personas fisicas y 6 entidades; destaca la aplicacion de sanciones contra
20 personas, nacionales de Arabia Saudi, implicadas en el asesinato en Turquia del periodista Jamal
Khashoggi (véase sobre la aplicacion de esta normativa en el mencionado periodo, el Informe elaborado
por el Think Tank “Royal United Services Institute”:  https://rusi.org/explore-our-
research/publications/commentary/uk-global-human-rights-sanctions-year-one-numbers); asesinato que,
por cierto, hasta la fecha no ha recibido respuesta por parte de la UE en forma de medidas restrictivas
contra los responsables del mismo. Y con la del Gobierno de Estados Unidos, liderado en la actualidad por
su Presidente Biden, en el marco de la aplicacion de la citada “Global Magnitsky Human Rigths
Accountability Act”. Como insiste el PE en su Resolucion de 8 de julio de 2021, “Régimen general de
sanciones de la UE en materia de derechos humanos (Ley Magnitski de la UE)”, P9_TA(2021)0349, en
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0349_ES.html: “Esta convencido de las
ventajas que aporta cooperar y coordinarse con socios y paises de ideas afines en la aplicacion del régimen
de sanciones de la UE; alienta a la Comisién y a los Estados miembros a que se inspiren en la estrecha
cooperacion y las relaciones estratégicas entre la Union y los EE.UU., basadas en la historia comdn y en
una serie de valores democraticos compartidos, a la hora de establecer sanciones, y pide que se debatan
periddicamente las sanciones selectivas, en particular en el contexto del Didlogo Transatlantico de
Legisladores”.

"+ Aunque resulta dificil precisar la efectividad de estas medidas restrictivas y de hecho hasta ahora no
existen estudios que ofrezcan una metodologia ampliamente aceptada sobre como evaluar la efectividad de
tales medidas, un tema que sin duda requiere de un enfoque interdisciplinar: véanse GIUMELLI, F., The
Success of Sanctions. Lessons Learned from the EU Experience, Dorchester, 2013, pp. 79 y ss.; JONES,
L., y PORTELA, C., “La evaluacion del éxito de las sanciones internacionales: una nueva agenda
investigadora”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n. 125, 2020, pp. 39-60. Por ejemplo, se ha
propuesto evaluar la efectividad de las medidas restrictivas aplicadas por la UE respecto de Estados que
formaban parte de la Antigua Unién Soviética, como Bielorrusia, desde el punto de vista de la proteccion
de los derechos humanos: SHYROKYKH, K., “Human Rights sanctions and the role of black knights:
Evidence from the EU’s post-Soviet neighbours”, Journal of European Integration, 2021, pp. 1-20; algunas
conclusiones a las que se llega en este estudio resultan dificilmente rebatibles: entre otras, que el impacto
de las medidas restrictivas adoptadas por la UE es mucho menor si el Estado que las soporta puede encontrar
el apoyo politico, econdmico y comercial de un tercer Estado, con capacidad o potencial en estos &mbitos
para sustituir la influencia de la UE en el Estado objeto de las medidas restrictivas. Por ejemplo, la
Federacion de Rusia ha ejercido ese papel de tercer Estado respecto de las medidas restrictivas contra
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No obstante, se puede considerar que con la adopcién de estas medidas restrictivas
también se persiguen otros objetivos de alcance mas general. Aunque no siempre se
consiga el cese y la reparacion de las vulneraciones graves de los derechos humanos, con
la aplicacion de medidas restrictivas la UE esta demostrando con hechos que mantiene
una politica exterior conforme con los valores sobre los que se sustenta recogidos en el
art. 2 del TUE y que, por ende, no va a mantener relaciones de cooperacion militar,
econdmicas y comerciales con regimenes politicos de terceros Estados y/o con personas
fisicas o juridicas responsables de violaciones graves de los derechos humanos. Desde
esta perspectiva, la préctica de la UE en la imposicion de medidas restrictivas puede
desplegar un cierto efecto preventivo y disuasorio en terceros paises de todo el mundo’.

En esta direccién, la UE puede hacer efectivo asi su papel de potencia normativa,
comprometida con el respeto y la promocion del Derecho Internacional, y en particular
del Derecho Internacional de los derechos humanos. Con el objetivo final de que el
respeto de los derechos humanos forme parte de la némina de los principios estructurales
del ordenamiento internacional. Con su practica relativa a la aplicacion de medidas
restrictivas, en ultima instancia la UE trata de exportar el principio del respeto de los
derechos humanos como principio estructural vigente en el subsistema regional europeo
que constituye esta Organizacion Internacional, para que sea aceptado por la
generalidad de los Estados como principio estructural del ordenamiento internacional
contemporaneo.

En este sentido, como ya se ha insistido, cabe demandar que, en los préximos afios, la
UE consolide su papel de potencia normativa defensora a nivel internacional del respeto
de los derechos humanos, desarrollando una politica més uniforme y firme en la
aplicacion de medidas restrictivas como respuesta a vulneraciones graves de los derechos
humanos. Tanto a nivel universal, como algo mas en particular, en sus relaciones con los
Estados de su vecindario meridional, cuya estabilidad politica, econémica y social es de
fundamental importancia para la UE. Si la UE pretende que las relaciones de cooperacién
con estos Estados en el &mbito econémico y comercial, o en la lucha contra la inmigracion
ilegal y en la lucha contra el terrorismo, entre otros temas, sean fluidas y den buenos

Bielorrusia adoptadas por parte de la UE. Asimismo, ese papel de tercer Estado ha sido ejercido por Iran 'y
también por la Federacion de Rusia, con relacion a las medidas restrictivas adoptadas por la UE contra
Siria; medidas que hasta el dia de hoy ofrecen resultados muy pobres desde la perspectiva del cese y la
reparacion de las violaciones graves de los derechos humanos perpetradas en Siria durante la Gltima década.
5 Como se ha sefialado, los objetivos o las funciones a alcanzar o cumplir por las medidas restrictivas no
se limitan a conseguir el cese y reparacién de las violaciones de los derechos humanos: también se deben
tener en cuenta otros objetivos o funciones como: “... stigmatizing violations of international norms,
deterring further escalation, demonstrating resoluteness towards domestic audiences, displaying EU unity,
as well as supporting allies in the sanctions coalition”: HELWIG, N., JOKELA, J., y PORTELA, C.,
“Conclusions and Recommendations”, FIIA REPORT, 2020, pp. 143-149, pp. 143-144; en el mismo
sentido, y destacando el impacto psicolégico o emocional que en el marco de las relaciones internacionales
pueden desplegar las medidas restrictivas, véase HOFER, A., “The Efficacy of Targeted Sanctions in
Enforcing Compliance with International Law”, American Journal of International Law, vol. 113, 2019,
pp. 163-168. En opiniéon de RUSSELL, M., “EU human rights sanctions...”, loc. Cit., p. 7, “Even though
human rights sanctions do not always bring tangible results, this does not mean that they are not useful.
Restrictive measures may have a deterrent effect on potential human rights abusers. They are also important
in signalling the EU’s attachment to human rights”.

-34 - DOI: 10.17103/reei.42.09



Las medidas restrictivas de la Unién Europea contra las violaciones graves de los derechos humanos en
el Mediterraneo: ¢una potencia normativa?

resultados’®. A buen seguro, esa estabilidad se basa en estructuras politicas democraticas,
comprometidas con el estado de derecho y el respeto de los derechos humanos. La accién
exterior de la UE en materia de derechos humanos no puede limitarse a un discurso
centrado exclusivamente en la llamada condicionalidad positiva, con la que con caracter
general se ofrece dialogo politico y ayuda financiera y técnica, para la mejora de la
situacion de los derechos humanos en terceros paises’’.

Ademas, la UE también debe hacer uso de las medidas restrictivas de caracter selectivo
en supuestos en los que se vulneren gravemente los derechos humanos, tanto a traves de
un enfogque geografico, como desde una dptica horizontal o teméatica. Como se prevé en
la Decision y el Reglamento aprobados en diciembre de 2020, instrumentos normativos
con los que la UE se ha dotado de herramientas juridicas que permiten una aplicacion
muy selectiva de medidas restrictivas. Haciendo uso de esta normativa, la UE deberia
lanzar un mensaje muy contundente en su accion exterior en materia de derechos
humanos, en el sentido de que no va a permitir que viajen al territorio de sus Estados
miembros, y ademas les va a inmovilizar los fondos y recursos econémicos, a todos los
responsables de violaciones graves de los humanos, sea cual sea el cargo o puesto que
ejerzan en el Estado del que sean nacionales, y sea cual sea el Estado en cuestion’®.

Es muy probable que esta propuesta sea puesta en cuestion, tildandola de ingenua o de
idealista. Se dir& que, por razones pragmaticas, de realpolitik, la UE no puede mantener
una politica exterior tan comprometida con el respeto de los derechos humanos, ya que
ello puede ir en detrimento de otros intereses o necesidades que debe defender en sus

76 Véanse a este respecto las criticas sobre la mas que escasa preocupacion que demuestra la UE por el
respeto de los derechos humanos en sus relaciones de cooperacidn con terceros Estados, en el ambito de la
lucha contra la inmigracion ilegal y el control de las fronteras exteriores, de IPPOLITO, F., “The rhetoric
of human rights in EU external relations in the Mediterranean”, en IPPOLITO, F., BORZONI, G., y
CASOLARI, F. (eds.), Bilateral Relations in the Mediterranean. Prospects for Migration Issues,
Cheltenham, 2020, pp. 270-300.

7 Ayuda econdmica y financiera que, como se ha mencionado en el epigrafe | de este trabajo, segln la
Comisién Europea debe alcanzar un montante de unos 7.000 millones de euros para el periodo 2021-2027,
para los Estados del Mediterraneo meridional; si bien, como también se ha sefialado, en el citado
Reglamento 2021/947 se prevé destinar un total de 19.323 millones de euros dentro de los programas
geogréficos a los paises de la vecindad de la UE: a saber los 10 ya mencionados del Mediterrdneo
meridional, mas Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania. Aunque pueda
considerarse que con esta cantidad de dinero la UE ofrece su apoyo para la estabilidad politica, econémica
y social de los Estados el Mediterraneo meridional, muy dificilmente va a lograr este objetivo, teniendo en
cuenta el amplio ambito geografico en el que se va a repartir este dinero y la mas que dificil situacion en la
gue se encuentran la mayoria de estos Estados. Para calibrar la importancia de la financiacion que ofrece la
UE a sus vecinos de la cuenca sur del Mediterraneo, basta sefialar que en ese mismo periodo la UE tiene
previsto dedicar un total de 356.400 millones de euros al &mbito “recursos naturales y medio ambiente”;
una buena parte de ese dinero serd destinado a subvencionar a los agricultores europeos:
https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2020/12/17/multiannual-financial-framework-
for-2021-2027-adopted/.

78 Pero véase a este respecto, el discurso cargado de buenas intenciones que se ofrece en el Informe Anual
sobre los derechos humanos y la democracia en el mundo de 2020, con el que la UE insiste hasta la saciedad
en esta perspectiva positiva en pro de los derechos humanos en su accién exterior y dedica solamente un
parrafo a la Decision y el Reglamento de diciembre de 2020, con un breve descripcion de algunos aspectos
técnicos de esta normativa:
https://eeas.europa.eu/sites/default/files/eeas_annual_report humanity 2021 web.pdf, p. 191.
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relaciones con terceros Estados (aprovisionamiento de materias primas, lucha contra la
inmigracion ilegal, lucha contra el terrorismo islamista...). Y se insistird en que va a ser
muy dificil que se alcance la unanimidad entre los Gobiernos de los 27 Estados miembros,
para adoptar medidas restrictivas que afecten a las relaciones con terceros Estados, con
los que se mantiene una cooperacién muy estrecha en los mencionados &mbitos. Por
ejemplo, es publico y notorio el tradicional apoyo incondicional que mantiene Francia a
la monarquia marroqui; lo que, a fecha de hoy, convierte en una quimera la posibilidad
de que el Gobierno francés esté dispuesto a acordar, en el seno del Consejo de la UE, la
imposicion de medidas restrictivas como respuesta a las violaciones graves de los
derechos humanos que se cometen en el Sahara Occidental .

También se afiadira, por otra parte, que en el contexto de esta problematica se debe tener
muy presente la influencia politica, militar, econdmica y comercial que Estados de otras
latitudes estan desplegando en el Mediterraneo Meridional durante los Gltimos afios, entre
los que destacan Estados Unidos, China y la Federacion de Rusia, y algunos Estados del
Golfo (Arabia Saudi...) e incluso Iran. Esta influencia en la mayoria de las situaciones en
absoluto se supedita al respeto de los derechos humanos; muy probablemente ello va en
detrimento del papel que la UE y sus Estados miembros pueden jugar en sus relaciones
con los Estados del Mediterraneo Meridional en materia de derechos humanos®.

Pero con caracter general se deben rechazar estas criticas, sin perjuicio de que también se
deba reconocer que el desarrollo de la politica exterior de la UE con cada uno de los
terceros Estados, y méas en concreto con cada uno de los Estados del Mediterraneo
meridional, puede presentar sus propias singularidades. En primer lugar, desde un punto
de vista juridico o formal, porque la UE y sus Estados miembros tienen derecho a exigir
el cumplimiento de las normas internacionales sobre derechos humanos a los terceros
Estados que estan vinculados, convencional o consuetudinariamente, por tales normas.
Es decir, no se puede negar la vigencia de una red de tratados internacionales, y también
de normas consuetudinarias, que obligan a todos los Estados del mundo al respeto de los
derechos humanos, incluidos los Estados del Mediterraneo meridional®.,

En segundo lugar, desde la oOptica del desarrollo de las relaciones diplométicas con
terceros Estados, siempre parece preferible una actuacion de los 27 en el seno de la UE.
Por un lado, porque se traslada la responsabilidad de la decision sobre la adopcion de
medidas restrictivas desde las respectivas capitales europeas a las instituciones de la UE,
lo que puede diluir un tanto las consecuencias negativas de tal decision en el marco de las
relaciones bilaterales que se mantengan con el Estado objeto de las medidas restrictivas.
Por otro, porque de la actuacién concertada de los 27 a través de la UE muy

S A este respecto, basta recordar que durante los Gltimos afios, Francia, como miembro permanente del
Consejo de Seguridad, ha impedido que se atribuya a la MINURSO la competencia para supervisar el
respeto de los derechos humanos en el Sahara Occidental: véase GONZALEZ VEGA, J., “Presente...”,
loc. cit., pp. 270-272.

8 MIREL, P., “Du Processus...”, loc. cit., p. 7.

81 Como se puede comprobar consultando el Capitulo 1V de la base de datos de los tratados multilaterales,
dedicado a los tratados sobre derechos humanos depositados ante el Secretario General de Naciones Unidas:
https://treaties.un.org/pages/Treaties.aspx?id=4&subid=A&clang=_en.
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probablbemente se derivara una mayor capacidad de presion o influencia sobre el tercer
Estado, al menos en comparacion con el supuesto en el que las medidas restrictivas fueran
adoptadas por alguno de los Estados miembros por su cuenta y riesgo.

En tercer lugar, desde una perspectiva politica o material y lo que es mas importante,
porque la experiencia demuestra que las relaciones de cooperacion con gobiernos
responsables de violaciones graves de los derechos humanos, en absoluto pueden ser
previsibles, estables y seguras. Por el contrario, tales relaciones a medio o largo plazo se
ven muy condicionadas por la situacion en materia de derechos humanos en el Estado en
cuestion. Hasta el punto de que la cooperacion con el Gobierno de ese Estado puede llegar
a ser materialmente imposible o inviable, en el marco de la inestabilidad o incluso de una
situacion de conflicto en la que se vea inmerso ese Estado, cuyo caldo de cultivo ha sido
en buena medida la falta de respeto de los derechos humanos.

De hecho, la accion exterior cortoplacista y reactiva que durante estas dos ultimas décadas
ha mantenido la UE con sus socios del Mediterraneo Meridional, pretendidamente
centrada en garantizar a toda costa la estabilidad de los regimenes politicos de este grupo
de Estados, mediante el comentado enfoque positivo, a pesar de tratarse en la mayoria de
casos de Gobiernos que no cumplen los derechos humanos, desde luego no ofrece un
resultado exitoso. Sin ir mas lejos, se debe recordar aqui la politica contemplativa y en
buena medida comprensiva que protagonizaron la UE y sus Estados miembros durante la
primera década del presente siglo con relacién a las violaciones graves de los derechos
humanos que se cometian en la Libia de Gadafi y la Siria de los Al-Assad. Hasta el punto,
de que, por una parte, durante cierto tiempo en varios Estados miembros se recibi6 a
Gadafi en visita oficial con todos los honores de jefe de Estado, y se permitio que tanto
él como sus familiares més directos llevaran a cabo importantes inversiones en Estados
europeos®?. Por otra, el régimen sirio de los Asad también fue bien considerado por un
buen nimero de Estados europeos, entre ellos Espafia®. Como es sabido, los gobiernos
europeos estaban preocupados sobre todo por sus intereses econdmicos —gas y petroleo--
, Y por la cooperacion en la lucha contra la inmigracién ilegal y el terrorismo islamista, y
dejaron de lado cualquier tipo de presién politica o econdémica en favor de los derechos
humanos con relacion a Libia y Siria, con la excusa de que el enfoque positivo era el mas
apropiado para obtener buenos resultados. Ni siquiera aplicaron un embargo de armas o
de material de doble uso que pudiera ser utilizado para la represion interna®. Lo cierto es
que esta politica exterior de la UE —y de sus Estados miembros— respecto de estos dos
Estados, no impidid, en los dos casos, el estallido social y la posterior guerra civil; con
un elevadisimo coste humanitario, y que ha dado lugar a una situacion de inestabilidad
crénica en ambos paises, con consecuencias muy directas para la UE, en forma de crisis

8 En la primera década del presente siglo Gadafi viaj6 como Jefe de Estado de Libia a Italia, Francia,
Espaiia, Bélgica...

8 Como buena prueba de ello, en las hemerotecas se puede consultar que durante los primeros meses del
conflicto que se inicia en Siria en 2011, el Gobierno espafiol liderado por Zapatero, ofreci6 asilo al
Presidente sirio Al-Assad asi como a toda su familia:
https://vanguardia.com.mx/ofreceespanaasiloaalassadysufamilia-1069828.html.

8 Entre otros Estados, es bien conocido que, durante los primeros afios de esa década, el Gobierno espafiol
permitio las exportaciones de bombas de racimo a la Libia de Gadafi...
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migratoria, atentados terroristas y desembolsos de cierta importancia para proporcionar
ayuda humanitaria®.

En este mismo sentido, durante la Ultima década la aplicacion de esa politica
contemplativa y en buena medida comprensiva por parte de la UE y de sus Estados
miembros ante las violaciones graves de los derechos humanos responsabilidad de las
autoridades de otros Estados de la cuenca sur del Mediterrdneo, como Egipto, Israel o
Marruecos, o de Estados muy préximos de este ambito geografico, como Turquia,
tampoco ofrece unos resultados muy satisfactorios, ni mucho menos. Como botén de
muestra respecto de las mas que complejas relaciones que se desarrollan con cada uno de
estos Estados, se puede hacer mencion a: la reciente crisis migratoria con Marruecos tras
la avalancha de inmigrantes que llegaron a Ceuta en mayo de 2021, con el benepléacito de
las autoridades marroquies; las turbulencias que en el terreno politico, econémico y social
afectan a Egipto durante estos Ultimos afios bajo el Gobierno del ex general golpista Al-
Sisi; los reiterados ataques en buena medida indiscriminados responsabilidad del ejército
de Israel contra la poblacion civil palestina en los territorios ocupados; o, desde 2015, la
gestion de la crisis migratoria por parte de las autoridades turcas, quienes han convertido
a los mas de tres millones de inmigrantes que se encuentran en su territorio en un arma
de negociacién politica con la UE y sus Estados miembros, de la que se aprovecha el
régimen de Erdogan sin ningan escrupulo. Por tanto, la experiencia demuestra que la
politica basada en la colaboracion, que en bastantes ocasiones cabe calificar de
incondicional, que aplican la UE y sus Estados miembros a este grupo de Estados, no
asegura unas relaciones exentas de conflictividad, ni garantiza, ni mucho menos, la
estabilidad politica, econdémica y social en tales Estados.

Por todo ello, la UE deberia desarrollar una politica exterior con los Estados del
Mediterraneo meridional basada en el respeto del Derecho Internacional en general, v,
mas en particular, dirigida a contribuir con firmeza a la defensa de los derechos humanos
en sus paises vecinos, incluida la aplicacion de medidas restrictivas de caracter selectivo
contra las personas fisicas o juridicas o entidades responsables de violaciones graves de
los derechos humanos. Se deberia alcanzar el necesario acuerdo en el seno del Consejo
de la UE para la aplicacion de este tipo de medidas; acuerdo que deberia ser impulsado
por el Alto Representante y la Comision, y con la participacion del Parlamento Europeo.
Tales medidas deberian aplicarse sin dobles estandares o distintos raseros, que
lamentablemente son muy patentes en el desarrollo de la accion exterior de la UE, como
se ha puesto en evidencia en los anteriores epigrafes. Al menos por lo que se refiere a
medidas restrictivas como la prohibicién de entrada en territorio de la UE y la
inmovilizacion de los fondos y recursos econdmicos de los principales responsables de
violaciones graves de los derechos humanos®. Lo ocurrido con la Libia de Gadafi o la

8 Véanse FERRER LLORET, J., “La Unién Europea ante la crisis libia: ;Derecho internacional,
democracia y derechos humanos en las relaciones euromediterraneas?”, Revista de Derecho Comunitario
Europeo, nim. 41, vol. 16, 2012, pp. 13-56; y FERRER LLORET, J., “La Unidn Europea ante la crisis
siria: limitaciones e incoherencias de la accion exterior europea en el Mediterraneo”, Revista General de
Derecho Europeo, vol. 32, 2014, pp. 1-60.

8 También con relacion a la aplicacién de un embargo de armas y de material de doble uso que pueda servir
para la represion interna; medida de retorsion que deberia ser de aplicacidn general respecto de cualquier
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Las medidas restrictivas de la Unién Europea contra las violaciones graves de los derechos humanos en
el Mediterraneo: ¢una potencia normativa?

Siria de los Asad en la primera década de este siglo, no deberia volver a repetirse. La UE
no deberia permitir que viajen y/o residan en el territorio de sus Estados miembros, ni
tampoco que puedan hacer negocios con total libertad, las personas fisicas y juridicas
responsables de violaciones graves de los derechos humanos en cualquier pais del mundo,
y cualquiera que sea el cargo que ejerzan en el pais del que sean nacionales. Deberian ser
medidas de aplicacion general y sin dobles estandares. La UE estaria asi transmitiendo
un mensaje claro y firme en favor de la defensa del respeto de los derechos humanos en
todo el mundo®’. En definitiva, la UE deberia llevar a la practica el objetivo que con
caracter general se proclama en el primer considerando de la Decisién 2020/1999:

“La Unidén se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad,
democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, y esta
decidida a proteger esos valores, que desempefian un papel clave a la hora de garantizar
la paz y la seguridad duradera, pilares de su accion exterior”.

En los proximos afios, se podra comprobar hasta qué punto una Organizacion
Internacional de integracion como la UE, con su practica en la aplicacion autbnoma de
medidas restrictivas de caracter selectivo como respuesta a vulneraciones graves de los
derechos humanos, contribuye al efectivo cumplimiento de este sector de normas del
Derecho Internacional contemporaneo. Porque, en definitiva, con el desarrollo de su
accion exterior en este ambito, la UE no so6lo se juega su credibilidad como potencia
normativa comprometida en general con el respeto del Derecho Internacional y algo mas
en particular con el respeto del Derecho Internacional de los derechos humanos. Se trata,
sobre todo y lo que es mas importante, de poner en marcha una politica exterior de medio
y largo plazo con la que haga uso de todas las medidas y actuaciones que tenga a su
disposicion, para apoyar efectivamente la estabilidad politica, econémica y social de
terceros Estados en general; y mas en particular de sus vecinos de la cuenca sur del
Mediterraneo, cuya estabilidad sin duda es de fundamental importancia para la UE. Desde
luego, la UE tiene mucho que ganar con este envite; ojala no lo pierda.

Estado en el que se cometan violaciones graves de los derechos humanos. Véanse FERRER LLORET, J.,
“La aplicacion de medidas de embargo de armas adoptadas por la Union Europea”, Revista de Derecho
Comunitario Europeo, n. 6, 1999, pp. 279-324; JANER TORRENS, J.D., “Politica europea de control de
las exportaciones de armas convencionales y seguridad humana: mecanismos para fomentar el respeto de
los derechos humanos”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. 68, 2016, pp. 49-71.

87 En otros términos, en el desarrollo de su politica exterior en materia de derechos humanos y en mas en
particular por lo que se refiere a la aplicacion de medidas restrictivas selectivas como respuesta a
violaciones graves de los derechos humanos, la UE deberia demostrar que, a diferencia de lo ocurrido en
sus relaciones con un buen nimero de Estados durante los Gltimos afios, es capaz de cambiar el sentido de
la famosa maxima que se atribuye al memorable actor y humorista, Groucho Marx, del siguiente modo:
“estos son mis principios y si no le gustan..., lo siento, pero no tengo otros”.
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