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Resumen: Este articulo analiza las sanciones
infernacionales impuestas a Rusia por parte
de la UE como consecuencia de la anexién de
Crimea y el conflicto en el Donbas, asi como
su impacto en términos politicos y econémicos
en los estados miembros, en determinados
sectores econémicos y sobre Rusia. Asimismo,
aborda cémo la diversidad de posiciones en
el seno del Consejo Europeo afecta al pro-
ceso de toma de decisiones en esta materia,
donde cada vez mds se hacen oir voces cri-
ticas contra estas medidas. El estudio se de-
sarrolla sobre postulados normativos que se
trasladarén al caso especifico para observar
el comportamiento de los actores involucrados
y las distintas reacciones que se van dando a
lo largo del tiempo, entre ellas la de Espaiia.
Asi, quiere ser una contribucién a la literatura
académica en materia de sanciones interna-
cionales aplicando a este caso de estudio es-
pecifico las tipologias de sanciones existentes.
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Abstract: This article analyses the interna-
tional sanctions imposed on Russia by the
EU as a result of the annexation of Crimea
and the conflictin Donbass, and their impact
in political and economic terms on member
states, on certain economic sectors and on
Russia. It also addresses how the diversity
of positions within the European Council af-
fects decision-making in this area, in which
criticisms of these measures are growing
louder. The study is developed on norma-
tive postulates that will be transferred to the
specific case fo observe the behaviour of
the actors involved and the different reac-
tions that occur over time, including that of
Spain. It thereby seeks to contribute to the
academic literature on international sanc-
tions by applying existing sanctions typolo-
gies to this specific case study.
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Las sanciones de la UE hacia Rusia en el contexto del conflicto ucraniano

El regimen de sanciones internacional:
¢disuasion, contencion o coercion?

El conflicto entre Rusia y Ucrania y la posterior aplicacién de medidas sancio-
nadoras sobre la primera ha puesto sobre la mesa una cuestién que, desde el fin
de la Guerra Fria, parecia carecer de interés: el papel que las sanciones podrian
jugar como mecanismo de proteccién en el marco del derecho internacional.

Desde comienzos de los afios noventa del siglo xx, el régimen sancionador
ha sido utilizado como un instrumento intermedio entre las negociaciones di-
plomdticas y la accién coercitiva, con el fin de frenar y cambiar una accién que
vulnerara los principios y normas internacionales establecidos. La imposicién
de sanciones ha estado sujeta, asif, a tres condiciones esenciales: 1) cuando el
conflicto no se pudiera resolver de manera pacifica; 2) la prohibicién del uso
de la fuerza para imponer las sanciones, y 3) en caso necesario, con el uso de
la fuerza solo cuando se trate de acciones defensivas tanto individuales como
colectivas, y siempre a través del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
segun el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas (Jura y Buruan, 2015:
1). En concreto, la regulacién internacional a la que estdn sujetas las sanciones
se encuentra en los articulos 39 y 41 de dicha Carta. Es ahi donde aparecen las
sanciones como uno de los instrumentos con los que cuenta el Consejo de Segu-
ridad para responder a una amenaza a la paz, a una violacién de esta o un acto de
agresion. De este modo, puesto que todos los estados miembros de la Asamblea
General de las Naciones Unidas estdn obligados por el articulo 25 de la Carta a
cumplir con las decisiones tomadas por el Consejo de Seguridad, estos quedan,
por tanto, también obligados a la imposicién de sanciones en su caso (Brzoska,
2015: 1.339).

Ademds de las Naciones Unidas, hay gobiernos y organismos internacionales
y regionales que han impuesto medidas similares a las sanciones, aunque sin
llamarlas de este modo. Este tipo de medidas se pueden aplicar como comple-
mentarias a las sanciones del Consejo de Seguridad o en solitario. Asi, pueden
darse dos tipos de conflictos en este sentido. Uno es el debate abierto sobre
las sanciones de Naciones Unidas y otras sanciones impulsadas por un actor
diferente, se llamen o no sanciones. El otro conflicto latente es el que surge de
la tensién entre la legitimidad y la efectividad de las sanciones de las Naciones
Unidas, por un lado, y la de los regimenes de sanciones combinadas por otro
(ibidem). Lo cierto es que, aunque el Consejo de Seguridad tiene la legitimad
como organismo multilateral defensor del derecho internacional, el resto de los
actores internacionales pueden llegar a tener unos mayores niveles de eficacia a
través de la imposicién de sanciones de forma unilateral. En realidad, no existen
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muchos casos en los que el Consejo de Seguridad opte por imponer sanciones
alli donde existan otras previas impuestas a nivel regional y/o unilateral, funda-
mentalmente por la UE y Estados Unidos. Es mds, en la mayoria de los casos se
combinan los instrumentos sancionadores de ambas naturalezas: multilateral y
unilateral (ibidem).

¢Para qué sirven y como se articulan las sanciones
internacionales?

Las sanciones internacionales —o sus predecesores, los embargos— han sido
utilizadas siempre a lo largo de toda la historia como una herramienta més de la
politica exterior. No obstante, en su forma actual multilateral solo comenzaron
a implementarse durante el periodo de entreguerras (1918-1939). Retrospec-
tivamente, se observa cémo ya desde la Liga de las Naciones se comenzaron a
utilizar contra Italia por la invasién de Abisinia (Etiopfa) entre 1935 y 1936,
aunque sin lograr el consenso de todos los miembros, especialmente de Francia
y el Reino Unido que rehusaron apoyar esta decisién. En gran medida, fue la
ausencia de consensos en el marco de la Liga de las Naciones lo que provocé la
desaparicién de esta y, probablemente, la Segunda Guerra Mundial. Las sancio-
nes se continuarfan utilizando a lo largo del siglo xx, si bien mayoritariamente
de forma unilateral. La creacién de las Naciones Unidas y la incorporacién de
las sanciones como una de las competencias del Consejo de Seguridad otorgé
una mayor legitimidad a todo el procedimiento punitivo que estas acarreaban.
En todo caso, hasta 1990 solo se impusieron este tipo de medidas en dos oca-
siones: contra Rhodesia (Zimbabwe) y Suddfrica durante la época del apartheid
(Mossberg, 2019: 4). Tras el fin de la Guerra Fria, durante los primeros afios
noventa, se harfa un mayor uso de esta herramienta con las que se conocen como
«sanciones generales» (comprehensive sanctions) en Yugoslavia e Iraq. Sin embar-
go, este tipo de sanciones fueron consideradas como un fracaso, puesto que no
discriminaban e impactaban de manera muy severa sobre la poblacién civil. Esto
hizo surgir las criticas en torno a la eficacia de esta herramienta debido al dafio
que se infringfa a poblaciones inocentes.

En consecuencia, esta herramienta de la politica internacional evoluciond, a
partir de mediados de los afos noventa, hacia una aplicacién mds enfocada en
objetivos concretos. De este modo, se comenzaron a aplicar las denominadas
«sanciones dirigidas» (targeted sanctions), un tipo de sanciones concretas contra
aquellos individuos o colectivos, regiones o sectores econémicos implicados en
la ruptura del derecho internacional. El primer caso de utilizacién de esta
modalidad fue contra los lideres militares de Haiti en 1993; y una de sus
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caracteristicas era que solo se podia orientar hacia sectores no esenciales de la
economifa, esto es, fundamentalmente, energfa y servicios financieros (Peterson
y Haugen, 2016), quedando excluidos los sectores alimentario y sanitario. De
este modo, se actuaba con la intencién de evitar los efectos colaterales sobre las
poblaciones civiles de los bloqueos econédmicos impuestos. Por lo tanto, es fun-
damental comprender la naturaleza de este cambio en la filosofia sancionadora
para poder llevar a cabo una evaluacién consecuente y realista de la eficacia del
uso de dicha herramienta, asi como para no quedar estancados en un debate
eterno sobre su eficacia.

Como cualquier otra politica publica que se pone en marcha, el régimen
sancionador también ha de tener unos indicadores a través de los que sea posible
analizar la eficacia respecto a alcanzar los objetivos y los costes asociados a esta
accién. Si bien cada caso tiene sus propias especificidades (fin de un conflicto,
promocién de la democracia, proteccién de los derechos humanos, etc.), todas
las sanciones se enmarcan en una tipologfa tripartita: a) senalizacién (indicati-
vas), b) limitacién (de contencidn) y ¢) cambio de comportamiento (coercitivas)
(Elliot, 2009: 87). Las primeras —las indicativas— son aquellas que sefalan dénde
y quién ha cometido la violacién del derecho internacional, por lo que las medi-
das adoptadas en este caso son principalmente de aislamiento diplomdtico. Las
segundas —las de contencién o limitativas— son las que impiden una progresién
de la accién o un incremento de los costes asociados a la misma. Y, por dltimo,
las coercitivas, serfan las que buscan un cambio en la actitud del actor afectado.
En este marco, es esencial tener en cuenta que cualquiera de estas medidas se
pone en marcha como alternativa a otras acciones o de manera combinada con
otro tipo de acciones (se sitdan entre la diplomacia y la intervencién militar) y
desde lo que se denomina la condicionalidad negativa (Agné, 2009) —en contra-
posicién a la positiva (utilizada en los casos de adhesion a la UE, por ejemplo).

El debate sobre el modelo sancionador

En relacién con la medicién de la eficacia de las sanciones, la literatura acadé-
mica es profusa (Baldwin, 1985; Drezner, 1999), y va desde las posiciones mds
ortodoxas (Hufbauer ez 4/, 2007; Pape, 1997: 93) hasta aquellas interpretaciones
mds laxas (Giumelli, 2013). Las primeras dan un indice de eficacia sostenido sobre
la base del cambio de comportamiento, por lo que los éxitos de las sanciones en
términos absolutos son muy limitados. En el caso del trabajo de Hufbauer ez /.
(2007) se indicaba una tasa de éxito de uno sobre tres, mientras que en el de Pape
(1997) esta proporcién era de 5 sobre 115. En cambio, las interpretaciones mds
laxas se centran en la consecucién de los objetivos en el dmbito de la politica exte-
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rior, pero no en el cambio del comportamiento del actor sancionado. La comple-
jizacién de la cuestién de la medicién hace necesaria la construccién de distintas
categorfas de objetivos —primarios, secundarios, terciarios, etc.— para poder llevar a
cabo una medicién mds precisa. Vemos, pues, cémo el debate sobre la eficacia del
modelo sancionador pasa de ser una cuestién de verdades absolutas (eficacia versus
fracaso) a una explicacién mds articulada y holistica de los resultados.

Utilizando la tipologfa antes sefialada, la eficacia del régimen sancionador
puede ser medida desde distintos postulados normativos: desde aquellos mds
centrados en un andlisis dicotémico y focalizados en las sanciones de tipo coer-
citivo, mds maximalistas y, por tanto, con un mayor nimero de resultados de
fracaso; o desde aquellos mds flexibles y resilientes, que prefieren establecer dis-
tintos objetivos en funcién de cémo se vayan desarrollando los acontecimientos.
En este ultimo caso, el ndmero de
éxitos serd mucho més elevado. Taly  El gran problema con el que se encuen-
como plantea la Geneva Internatio- tra todo el sistema sancionador es que
nal Sanctions Network (Moret et al, su efectividad coercitiva se ha mostrado
2016), en general, las medidas san- ineficaz, mientras que en los ambitos in-
cionadoras dan mejores resultados dicativos y de contencién los indices de
cuando se aplican en la modalidad  satisfaccién son mucho més elevados.
indicativa (27%) y de contencién
(27%), que cuando el enfoque estd sostenido sobre la coercién (10%) (ibidem:
11). Por consiguiente, el gran problema con el que se encuentra todo el sistema
sancionador es que su efectividad coercitiva se ha mostrado ineficaz, mientras
que en los dmbitos indicativos y de contencién los indices de satisfaccién son
mucho mds elevados. Una de las criticas que se ha realizado a la medicién mds
estricta y dicotémica (éxito/fracaso) de las sanciones es que, en muchos casos,
la simple amenaza de estas ha resultado suficiente para modificar el comporta-
miento del actor afectado, por lo que en ningtin caso podria haber sido contabi-
lizado desde ese posicionamiento (Giumelli, 2013).

La literatura especializada ha realizado la medicién desde la consecucién de
los objetivos, ya que es desde esa perspectiva que se observan con mayor nitidez
los cambios operados (Bapat y Kwon, 2015). A ello habria que sumarle también
la incertidumbre en la consecucién de los objetivos en funcién del pais o indivi-
duos afectados, dada la especificidad de cada caso y contexto. De este modo, pa-
rece evidente que la efectividad de este tipo de medidas tiene mucho que ver con
la capacidad de reaccidn, los recursos y la mayor o menor dependencia del pais
objetivo de las sanciones. Asi, el impacto de un régimen sancionador impuesto
a un pequeno pais no serd el mismo que el aplicado a otro, como pueda ser la
Federacién Rusa, con una mayor capacidad de reaccién y autonomia (Baldwin,
1999; Cortright y Lépez, 2002; Mayall, 1984; Lindsay, 1980).
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Sanciones desde la Unién Europea (UE)

Se ha mencionado que el proceso sancionador habitualmente se activa a tra-
vés del articulo vir de la Carta de Naciones Unidas. Sin embargo, también es
posible ponerlo en marcha a través de los mecanismos institucionales previstos
por la Unién Europea (art. 75 y 215 TFUE). Por lo tanto, estas medidas res-
trictivas pueden realizarse de manera conjunta, es decir, en colaboracién con las
Naciones Unidas, o de forma unilateral por parte de la UE. Las sanciones son
utilizadas por la UE alli donde sea necesario para prevenir un conflicto o respon-
der ante una crisis emergente o activa.

Con fecha de abril de 2020, eran 22 los paises que se encontraban con sancio-
nes impuestas exclusivamente desde la UE, 6 los que tenfan sanciones proceden-
tes de Naciones Unidas y la UE de manera conjunta’ y 8 solo desde Naciones
Unidas®. Entre los estados a los que la UE impone sanciones de manera exclusiva
se encuentran China, Egipto, Irdn, Libia, Birmania, Nicaragua, Rusia, Turquifa,
Ucrania, Estados Unidos, entre otros®. A la luz de estos datos, se puede observar
la enorme complejidad y coordinacién que han de tener las Naciones Unidas y
las organizaciones regionales capacitadas para imponer dichas sanciones, como
es el caso de la UE.

El uso que hace la UE de manera unilateral de estos mecanismos sanciona-
dores ha sido visto por algunos autores (Cardwell, 2015) como una herramienta
exitosa de construccién de su Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC),
por lo que, en este caso, se cumplirfan dos objetivos esenciales para la gobernan-
za europea: de un lado, homogeneizacién de un dmbito de la politica exterior;
de otro, testar su capacidad de contencién respecto a Rusia, una relacién en la
que, revisando la historia, habitualmente ha salido perdiendo. En este punto, es
conveniente conocer qué entiende la UE por sanciones o medidas restrictivas
y cémo estas se ponen en marcha. Asi, este tipo de acciones son consideradas
una de las herramientas que sirven para promover los objetivos de la PESC: paz,
democracia y respeto al Estado de derecho. Una de sus caracteristicas esenciales,
al menos en teorfa, es que jamds se adoptan de manera aislada, sino en compa-
fifa de otras opciones como puede ser el didlogo diplomdtico. En principio, tal
y como estd establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE), las sanciones no tienen un objetivo punitivo sino disuasorio y, por

1. Republica Democritica del Congo, Guinea-Bissau, Irdn, Libia, Suddn del Sur y Suddn.
2. Afganistdn, Republica Centroafricana, Irak, Libano, Mali, Somalia, Siria y Yemen
3. Véase el mapa de sanciones de la UE (EU Sanctions Map) en: https://sanctionsmap.eu/
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tanto, quedarfan enmarcadas —segtin la tipologfa utilizada— en las indicativas y
las limitativas. Es decir, conseguir un cambio del rumbo politico del actor san-
cionado podria ser considerado una victoria.

En cuanto a su imposicién, corresponde al Consejo de Asuntos Exteriores de
la UE adoptar su puesta en marcha a través del procedimiento de la unanimidad.
Aunque se trata de medidas colectivas, algunas sanciones han de ser implementadas
por cada Estado miembro de manera individual (embargo de armas o la prohibi-
cién de viajar son algunos ejemplos); en este caso, la aprobacién del Consejo es
suficiente. Sin embargo, en los casos de restricciones econdémicas, tales como la
congelacion de exportaciones o de activos financieros, serd necesaria no solo una
resolucién del Consejo, sino también una regulacién especifica que tendrd la forma
de propuesta conjunta del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad y la Comisién,
donde quedardn estipulados todos los  El uso que hace la UE de manera unila-
detalles concernientes al alcance y teral de estos mecanismos sancionadores
temporalidad de las medias adopta- ha sido visto por algunos autores como
das. En todo caso, las sanciones solo  una herramienta exitosa de construccién
podrdn establecerse dentro de la juris-  de su Politica Exterior y de Seguridad Co-
diccién de la UE: territorio y espacio  mén (PESC).
aéreo, ciudadanos, empresas y organi-
zaciones europeas en toda su actividad tanto dentro como fuera del territorio co-
munitario. Por dltimo, estas restricciones son revisadas periédicamente para evaluar
el nivel de cumplimiento por parte de los actores afectados.

Al igual que en el caso de las sanciones impuestas por Naciones Unidas,
también las lanzadas desde la UE han tenido una evolucién que las ha hecho
mds sofisticadas y adaptables a cada caso de manera especifica. De este modo,
se ha tendido a combinar distintos tipos de sanciones, todos ellos caracteriza-
dos por la especificidad de su alcance, ya que este nunca llega a paralizar del

todo las relaciones comerciales o las inversiones en los paises afectados (Vries
et al., 2014)

Las sanciones de la UE contra Rusia

¢Por qué se han impuesto sanciones contra Rusia?

A primeros de marzo de 2014, tropas rusas fueron desplegadas en territorio de
Crimea y, el 6 de marzo, los jefes de Estado y de Gobierno de la UE condenaron
estos hechos y reclamaron a Mosct la inmediata retirada de dichas tropas. Si esto no
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sucedia, avisaban, aplicarfan otras medidas que afectarfan a las relaciones econémi-
cas entre ambos actores. Tras la celebracién del referéndum de secesién en Crimea,
su adhesién a la Federacién Rusa tendria lugar el 18 de marzo de 2014, la cual serfa
ratificada por el Tribunal Constitucional ruso y firmada por el presidente Putin
con el nombre de Ley sobre Nuevos Territorios Federales. Este proceso de adhesién
no fue reconocido por Ucrania, y Estados Unidos y la UE lo declararon ilegal.
Asimismo, las Naciones Unidas, en su resolucién 68/262, declararon invilida esta
secesion, reafirmando la integridad territorial de Ucrania (Naciones Unidas, 2014).
Como consecuencia de lo anterior, la UE emprendié acciones en una do-
ble direccién: por un lado, sometiendo a un embargo a Crimea y, por otro,
imponiendo sanciones contra la Federacién Rusa motivadas por la desesta-
bilizacién desencadenada en Ucrania oriental®, asi como por la violacién de
la integridad territorial de Ucrania
La UE emprendié acciones en una doble (Comisién Europea, 2014; Conse-
direccién: por un lado, sometiendo a un jo Europeo, 2014). Segin algunos
embargo a Crimea y, por ofro, imponiendo  autores, el objetivo politico de las
sanciones conira la Federacion Rusa moti-  sanciones econémicas de la UE
vadas por la desestabilizacién desencade- nunca fue revertir de manera forza-
nada en Ucrania oriental da las acciones de Rusia en territo-
rio ucraniano, sino hacer desistir a
este pais de sus acciones (Christie, 2016; Connolly, 2016) y aumentar el coste
de su intervencién en el ambito doméstico.

¢Coémo se han articulado las sanciones contra Rusia?

En el caso de las sanciones de la UE contra Rusia, la complejidad de las
mismas estd siendo superior a la de otros casos, ya que, al contrario que con
Irdn o Belards, por ejemplo, la UE se encuentra en una posicién mds igualita-
ria que de superioridad en relacién con el actor objeto de sanciones. La mejor
prueba de ello ha sido la capacidad que ha tenido Moscd para sorprender a
la propia Unién, al imponer un embargo contra su sector productivo mds
vulnerable, esto es, el agropecuario. Por eso, dada la particularidad del caso,
el mecanismo sancionador comunitario ha articulado una serie de medidas
concretas y combinadas con la intencién de hacer dar marcha atrds a Rusia
en sus movimientos geoestratégicos (anexién de Crimea y participacién en

4. Con el conflicto del Donbds.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 125, p. 187-207. Septiembre 2020
ISSN: 11336595 ~ EISSN:2013:035X — www.cidob.org

194



Ruth Ferrero-Turrién

el conflicto del Donbds). Es evidente que no se podian utilizar los mismos
instrumentos para hacer cambiar de opinidén a Rusia que para hacer lo propio
con Siria o Irdn, por lo que la estrategia ha sido cercar/aislar al objetivo en
todos los campos para obligarle a retroceder/cambiar su posicién.

De este modo, la aproximacién al problema se planted, en una primera fase,
desde una tdctica compleja sostenida sobre los siguientes ejes:

— En tareas diplomdticas se utilizé, por un lado, la baza bilateral protagoni-
zada por el Cuartero de Normandia (Rusia, Ucrania, Francia y Alemania),
que juega un papel esencial para poner frente a frente las distintas posicio-
nes del conflicto; por el otro, la multilateral, con la expulsién de Rusia del
G-8.

— Dara las tareas de mediacién, ne-
gociacién y control se conté con El mecanismo sancionador comunitario
la colaboracién de la Organiza- ha articulado una serie de medidas con-
cién para la Seguridad y la Coo-  cretas y combinadas con la intencién de
peracién en Europa (OSCE), hacer dar marcha atrés a Rusia en sus
de la que son miembros tanto movimientos geoestratégicos (anexién de
Rusia como Ucrania. Se proce- Crimea y participacién en el conflicto del
dié al despliegue de una misién Donbaés).
especial de observadores desar-
mados (OSCE, 2015) el 21 de marzo de 2014, cuyo principal objetivo fue
informar de la situacién politica en todo el territorio ucraniano, asi como
intentar reducir las tensiones entre ambas partes.

— Dor ultimo, en tareas de aislamiento, se recurri6 a dotar de una mayor autono-
mia econémica a Ucrania, rompiendo de este modo su dependencia de Rusia.
Aqui quedarfan incluidos el plan de la Comisién Europea para dar asistencia al
Gobierno de Kiev’, los fondos procedentes del Fondo Monetario Internacional
y del Banco Mundial (tanto en lineas de crédito como de préstamos) y la
cobertura militar ofrecida por la OTAN, que incluye la ayuda en la puesta en
marcha de la reforma del sector de la seguridad y de la defensa, asi como el
entrenamiento y capacidades de defensa frente a un posible ataque ruso. Pos-
teriormente, a medida que el conflicto fue evolucionando, a las anteriores se
sumaron nuevas medidas que ayudaron a reforzar las sanciones limitativas o de
contencién con el claro objetivo de aislar a Mosc.

5. Plan de asistencia aprobado en marzo de 2014 y que abrfa el mercado a los productos ucranianos
a través de la aplicacién de preferencias comerciales unilaterales.
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Se trata, por lo tanto, de una estrategia que atina lo bilateral y multilateral, si
bien pone de manifiesto la ausencia de la UE como entidad juridica internacio-
nal en este tipo de conflictos, puesto que no existen competencias supranaciona-
lizadas para esta clase de actuaciones en el marco de la PESC.

Sanciones y conflicto ucraniano

El conflicto ucraniano ha pasado por diferentes fases, si se considera la in-
tensidad de los acontecimientos y las reacciones de las autoridades europeas al
respecto. Una primera fase se podria denominar la fase de alerta, la cual no co-
menzarfa con las movilizaciones de noviembre de 2013° (Ruiz Ramas, 2016),
sino que se situarfa ya entre los meses de febrero y marzo de 2014, coincidiendo
con los episodios mds duros del Maiddn y con la anexién de Crimea. En ese
momento la UE solo reaccioné con la amenaza sancionadora —sanciones indi-
cativas—, algo que no dio los resultados perseguidos como demostré la ausencia
de respuesta de Moscu ante las advertencias. La segunda fue la fase de reaccién, el
periodo que transcurre desde la cancelacién de la Cumbre del G-8 de Sochi (24
de marzo de 2014) hasta el derribo del vuelo de Malaysia Airlines MH7 (17 de
julio de 2014). En esta fase, se pusieron en marcha sanciones de tipo especifico
(targeted sanctions) dirigidas a individuos y entidades que se vieron implicados
en la ruptura de la integridad territorial ucraniana, o que fueron acusados por
apropiamiento indebido de fondos estatales y tenfan procesos judiciales abiertos
por las autoridades de Kiev. Pero la puesta en marcha tanto de medidas diplo-
mdticas (indicativas) como de medidas restrictivas (limitativas) no tuvo el efecto
esperado. Moscu nunca estuvo cerca de negociar con las autoridades ucranianas
una salida a la crisis; en primera instancia, alegando que no estaba involucrado
en el conflicto y, posteriormente, justificando su actuacién en defensa de la po-
blacién rusa residente en el territorio ucraniano ante el intento de abolicién de

la Ley de Lenguas Cooficiales’.

6. Estas movilizaciones comenzaron como consecuencia de la retirada de Ucrania del acuerdo de
Asociacién con la UE y terminaron con la caida del entonces presidente Yanukdvich.

7. La Ley de Lenguas Cooficiales fue aprobada por Yanukévich en 2012. En ella se establece que el
ucraniano es la lengua oficial del pafs, si bien en aquellas regiones donde otro idioma fuera hablado
por, al menos, el 10% de la poblacién, ese idioma también pasarfa a ser lengua cooficial en ese ter-
ritorio. Esta ley levantaba las restricciones para otras lenguas como el bulgaro, rumano, hingaro, y,
sobre todo, el ruso, lengua vehicular, en aquel afio, de mds del 30% de la poblacién del pais.
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Tras el derribo del avién de Malaysia Airlines, sin embargo, el Consejo
Europeo determiné pasar a un nivel de intensidad sancionadora superior.
A partir de ese momento, las restricciones no solo afectarfan a individuos,
sino también a sectores «no esenciales» de la economfa rusa —energético, fi-
nanciero y de defensa—; se trataba de sanciones de tipo limitativo. Seria la
denominada fase de ampliacion sancionadora, que comprenderia desde julio
de 2014 hasta la firma de los Acuerdos de Minsk a mediados de febrero de
2015. Quizds fue este el momento de mayor debilidad rusa. A las sanciones
sectoriales, especialmente las financieras, hay que anadir la disminucién de
los precios del petréleo, lo que produjo una caida sustantiva del rublo y de la
capacidad adquisitiva rusa. No obstante, la reaccién de Moscu fue inmediata
y establecié un embargo de productos agropecuarios hacia aquellos paises que
habfan puesto en marcha las sanciones, es decir, a los de la UE, pero no solo,
también hacia Japdn, Estados Unidos o Canadd. Aun asi, el presidente Putin
no tuvo mds remedio que aceptar sentarse a negociar los futuros acuerdos de
alto el fuego de Minsk (15 febrero de 2015), siendo esta la primera vez que
las sanciones (con objetivo limitador) habfan conseguido un timido avance
en la consecucién de sus objetivos.

A partir de ese momento se entré en una nueva fase, la conocida como la fase
de la fatiga sancionadora, que comenzé tras el Consejo Europeo del 19 de marzo
de 2015 y todavia sigue abierta. Durante este tltimo perfodo cambiaron varias
cosas, la primera de las cuales fue la condicionalidad de las sanciones por parte
de la UE. Si hasta ese momento la continuidad de las medidas sancionadoras
habia estado vinculada a la integridad territorial ucraniana, a partir de entonces
estarfa determinada por el cumplimiento de los Acuerdos de Minsk 1 y 1. En
este caso, si bien el conflicto se ha suavizado, este no ha finalizado, por lo que
se podria comenzar a hablar de su congelacién, que era el principal objetivo de
Mosct para no perder poder de influencia en Ucrania. Por tanto, la eficacia de
las medidas impuestas ha sido précticamente nula. Algunos autores, sin embar-
go, son mds optimistas al establecer una relacién causal entre el estancamiento
del conflicto y la eficacia de las sanciones, al presumir que el objetivo de Moscu
era la anexién de las provincias del este ucraniano (Moret ez al., 2016: 10). La
falta de avances en Ucrania, junto con las distintas y graves crisis por las que
atravesaba la UE (Brexit, gestién de los refugiados, la zona euro, Siria, etc.) hizo
que empezaran a surgir voces en el seno del Consejo Europeo —desde Italia,
Hungtrfa o la Republica Checa— pidiendo la finalizacién de las sanciones contra
Rusia, potencial aliado en otras materias como la lucha contra la organizacién
Estado Isldmico y el fin de la guerra en Siria.

A la hora de valorar las sanciones a Rusia, se hace indispensable saber cudl
es la jerarquia y tipo de sanciones, puesto que esto dard las claves para anali-
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zarlas en términos de éxito o fracaso. Asf, si se considera como prioritaria la
rectificacién de Moscu en relacién con la anexién de Crimea y su actitud en
las provincias orientales ucranianas (sanciones limitativas), probablemente la
evaluacién no sea muy positiva. Pero si, por el contrario, lo que se pretendia
mostrar era la inflexibilidad de la UE (y el resto de los actores internacionales
implicados) en relacién con la vulneracién del derecho internacional (sancio-
nes indicativas), entonces si que se podria llegar a decir que las sanciones han
cumplido su cometido al mostrar que incluso ante incumplidores poderosos
el sistema es inflexible.

La Union Europea y Espaina: ¢qué posicion
frente a las sanciones?

Los estados miembros de la UE y el Consejo Europeo

Todos los estados miembros de la UE estuvieron de acuerdo en implantar san-
ciones hacia algunas personas y sectores rusos como consecuencia de la anexién
de Crimea por parte de Moscu. Sin embargo, no es menos cierto que todos ellos
también sabfan que Rusia era un actor internacional lo suficientemente relevante
como para obligarles a adoptar sanciones sustancialmente diferentes a las aplica-
das sobre Irdn o Belards.

Pasado ya un tiempo prudencial desde el inicio de estas medidas, y te-
niendo en cuenta el embargo ruso a productos europeos agropecuarios, co-
menzaron a aparecer las primeras grietas dentro del Consejo Europeo. Algu-
nos estados miembros manifestaron en distintas reuniones su malestar por el
mantenimiento de las sanciones contra Rusia, puesto que estas debian ser un
instrumento temporal y no permanente, ademds de estar danando los intere-
ses comerciales de algunas de las economias europeas. Segin la posicién de
los defensores del levantamiento de las medidas, la UE deberfa reconocer su
fracaso, al no haber conseguido hacer cambiar la posicién al Kremlin respecto
a Ucrania. En cada reunién del Consejo, la unidad europea se ha ido agrie-
tando cada vez mds, lo que junto con otras crisis como la del Brexit, agrava y
dificulta los procesos de toma de decisién. Hungrfa, Italia, Reptblica Checa y
Grecia son los principales abanderados del levantamiento de las sanciones; en
el lado contrario, los defensores del mantenimiento y recrudecimiento de las
medidas estarfan encabezados por los Paises Bdlticos, Polonia, Suecia y el Rei-
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no Unido®, que apuestan por la consecucién absoluta del objetivo original, es
decir, la retirada de Crimea. Ante esta situacidn, Francia es el pais comunita-
rio que intenta mediar entre ambos bandos, y propone un acercamiento con
el Kremlin, pero sin quitar las sanciones. El pais galo y Eslovaquia han sido
los dos paises en impulsar a lo largo de estos anos la discusién en torno a esta
cuestiéon en el seno del Consejo. En el afio 2017, el entonces presidente del
Consejo, Donald Tusk, adquirié el compromiso de realizar una sesién especi-
fica sobre esta cuestién, la cual tuvo lugar en el mes de diciembre de ese afo y
en la que se procedié a evaluar el estado de implementacién de los Acuerdos
de Minsk (Consejo Europeo, 2017). Desde entonces —finales de 2017—, las
sanciones contra Rusia como respuesta a la anexién de Crimea se han ido
renovando gradualmente cada seis meses.

Quizds en este punto sea interesante ofrecer algunos datos que ayuden a
entender las distintas posiciones e intereses existentes en el seno de la UE. Si
bien la Comisién mantiene los argumentos de que el dano estd controlado
(Dolidze, 2015: 11), a todas luces, no todos los sectores ni estados miembros
han quedado afectados de la misma forma como consecuencia de la tensién
en las relaciones Rusia-UE. Los paises que mds sufren este régimen de res-
tricciones son los Paises Bdlticos, Finlandia y los paises del este de Europa,
que han tenido pérdidas del PIB superiores a la media europea del 0,3%, en
el medio plazo, y por encima del 0,8%, en el largo; aunque cabe subrayar
que Alemania es el principal exportador a Rusia y, por lo tanto, el principal
afectado. En concreto, Alemania vendié 36.000 millones de euros en bienes
a Rusia en 2013, casi un tercio del total de las exportaciones de la UE; en
los primeros cuatro meses del afio 2014, sus exportaciones a Rusia cayeron
un 14%, por lo que algunos grupos empresariales advirtieron de la pérdida
de varios miles de puestos de trabajo. De ahi la cldusula alemana de revisién
de las sanciones de manera periddica cada seis meses. Otras empresas euro-
peas también notaron el efecto de las restricciones rusas, tales como el Royal
Bank of Scotland, la energética BP —con un 20% participado de la petrolera
rusa Rosneff sancionada por Estados Unidos—, la financiera Societé General
y el Deutsche Bank, con caidas de negocio del 19,5% y el 22,4% en sus
inversiones en Rusia; la petrolera francesa TOTAL que tiene una participa-
cién del 18% en la rusa Novatek y que ha suspendido otras ampliaciones de

8. El 31 de enero de 2020 se formalizé la salida del Reino Unido de la UE. Se ponia asi fin a un pro-
ceso que comenzé con la convocatoria de un referéndum sobre la permanencia del pais en el club
europeo: el 23 de junio de 2016 el 51,8% de los britdnicos votd a favor de abandonar la UE.
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inversién; o las espafolas Repsol y Técnicas Reunidas, que ya en 2014 con-
taban caidas acumuladas en la bolsa del 3,57% vy el 8,85% respectivamente
(Ferrero-Turrién, 2014a, 2014b y 2014c). En el sector financiero, el pais mds
afectado por los préstamos rusos fue Francia, con mds de 44.000 millones
de délares, seguido de Italia con 27.000 millones de délares, Alemania con
17.000 millones de ddlares y Reino Unido con 15.000 millones de délares.
Ya a comienzos de 2015, la Autoridad Bancaria Europea (ABE) advirtié de
que la no devolucién de estos préstamos podria ralentizar el crecimiento de
las economias europeas.

Las exportaciones agropecuarias contabilizaban el 7% del total de las ex-
portaciones de bienes de la UE en 2013. El 9% de estas iba en direccién a
Rusia, siendo el segundo pafs mds importante para los productos agricolas eu-

ropeos tras los Estados Unidos. En
A pesar de la existencia de intereses 2013, el total de las exportaciones
geopoliticos de calado en el mantenimiento  agricolas a Rusia fue de 11.300 mi-
del régimen sancionador contra Rusiq, lide-  llones de euros. Las sanciones rusas
rado por Estados Unidos, no es menos cier-  afectan al 43% de estas exporta-
to que las pérdidas econémicas han sido ciones, en torno a 5.100 millones
sustantivas en la UE. de euros, el 4,2% del total (de las

exportaciones agropecuarias). En
relacién con los volimenes comerciales, entre agosto de 2014 y julio de 2015
las exportaciones cayeron un 43%, pasando de 11.000 millones de euros a
6.300 millones de euros. No solo desaparecieron aquellos productos prohibi-
dos por el embargo, también se noté una disminucién de las exportaciones de
productos que no estdn incluidos. A pesar de la diversificacién exportadora
que se puso en marcha, lo cierto es que, a finales del verano de 2015, el valor
de las exportaciones de estos productos a otros paises se increment$ en un
5,7%. En el caso de Espana, este se situé como el quinto pais afectado con
unas pérdidas que alcanzaron los 785,3 millones de euros (ICEX, 2016),
en torno al 1,8% de las exportaciones espanolas del sector (Ferrero-Turridn,
2014a, 2014b y 2014c).

A pesar de la existencia de intereses geopoliticos de calado en el mantenimien-
to del régimen sancionador contra Rusia, liderado por Estados Unidos, no es
menos cierto que las pérdidas econémicas han sido sustantivas en la UE. Uno
de los objetivos marcados en 2014 fue el de intentar aislar a Putin y, sobre todo,
enfrentarle a los sectores econémicos y empresariales mds influyentes en Rusia
como consecuencia de las sanciones. Sin embargo, nada mds lejos de la realidad;
muy al contrario, la popularidad del presidente ruso alcanzé cotas histéricas (The
Economist, 2016).
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La posicion espaiola

La actitud del Gobierno espafol en relacién con la politica de sanciones ha-
cia Rusia se podria decir que ha sido ambivalente. Si bien la politica europea
espafiola —quizds con la excepcién de Kosovo— ha transcurrido, en general, en
linea con las posiciones mayoritarias en el Consejo Europeo, la imposicién de las
sanciones a Mosct y, sobre todo, las medidas rusas contra la produccién agrope-
cuaria europea han hecho que las autoridades hayan buscado la manera de su-
perar las pérdidas millonarias que se alcanzaron en el afio 2014. Efectivamente,
la prohibicién de Moscu a las importaciones de ldcteos, frutas, verduras y carne
afect6 al mercado espanol. Rusia en 2013 era el tercer pais extracomunitario con
un mayor consumo de productos espafoles (Tinaut Rodriguez, 2016); en ese
mismo afo, segin datos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y
Naciones Unidas, Polonia habfa exportado 1.122 millones de délares, Espafia y
Paises Bajos, 794 millones de délares y Alemania, 781 millones de délares. A pe-
sar de estas cifras, las exportaciones agropecuarias espanolas a Rusia componfan
apenas el 20%, del total gracias a que quedaron fuera de la prohibicién el aceite,
el turismo, la vivienda y las infraestructuras, sectores estratégicos de Espafia en
Rusia. En todo caso, a pesar de los primeros temores, finalmente una de las prin-
cipales inversiones espafiolas se mantuvo intacta, esto es, el sector ferroviario.
Talgo y Adif ganaron la mayor licitacién ferroviaria de Europa en 2016 con el fin
de renovar el parque de trenes ruso. La inversién prevista alcanzaba los 450.000
millones de délares hasta 2030.

Si bien al comienzo de la crisis se comenzaron a escuchar previsiones catastro-
fistas sobre la forma en la que el embargo alimentario afectarfa a una economia
como la espafiola, aparentemente en fase de recuperacion, lo cierto es que Es-
pafia fue el noveno suministrador de la UE y el decimonoveno como provee-
dor a Rusia en el afo 2016. Por tanto, a pesar de que es complicado alcanzar
los niveles de las exportaciones espafolas a ese pais en 2012, que alcanzaron
los 2.930 millones de euros, en 2016 la cifra fue de 1.602 millones de euros.
La cuestién entonces es la identificacién de las causas de esa caida, y ahi es
donde no es achacable en su totalidad a las medidas sancionadoras, sino a un
conjunto de acontecimientos que se han sucedido de manera simultdnea. La de-
valuacién del rublo y la caida de los precios del gas y del petréleo han sido otros
factores involucrados en el balance comercial entre Espana y Rusia.

En este contexto, es importante recordar que, tradicionalmente, la diploma-
cia espafiola no ha seguido los pasos de otros paises como Suecia o el Reino Uni-
do en relacién con Rusia, sino que la posicién ha sido menos antagénica. Quizds
por la ausencia de una historia de conflictos entre ambos paises, quizds por un
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sentimiento de hermanamiento —al ser los dos extremos del continente euro-
peo—, quizds por la ausencia de interés estratégico, el hecho es que las relaciones
entre las autoridades rusas y las espafiolas han sido cordiales principalmente por
razones estrictamente pragmdticas. La economfa manda. Madrid y Mosct son
en la actualidad complementarios. Turismo, infraestructuras, innovacién son
sectores estratégicos espanoles que Rusia necesita y que las empresas espafo-
las aprovechan para hacer negocios (Bonet, 2017). Es posible que la paradoja
de todo esto se encuentre en el 4dmbito mds simbélico que politico. Si de un
lado Rusia es un companero de viaje excepcional para la economia espafiola, de
otro, la (también) tradicional posicién de la politica exterior en relacién con las
cuestiones territoriales ha sido la del respeto estricto al derecho internacional,
cuestién que se interpreta en clave interna en lo que hace a los procesos sece-

sionistas de Kosovo y Crimea. Y si,
En este contexto, es importante recordar en el primer caso, Madrid estuvo en
que, tradicionalmente, la diplomacia es- la misma posicién que Moscu, en el
paiiola no ha seguido los pasos de ofros  segundo no lo estd tanto.

paises como Suecia o el Reino Unido en Asi, la posicién espafiola al res-
relacién con Rusia, sino que la posicion ha  pecto se ha ido moviendo entre dos
sido menos antagénica. aguas. De un lado, el mantenimien-

to de la unanimidad en el Consejo;
del otro, sus intereses econémicos y comerciales crecientes como consecuencia
de la crisis econédmica. Se han aprovechado aquellas grietas a través de las que
poder continuar haciendo negocios con Mosct, especialmente en infraestruc-
turas y turismo, dos fuentes esenciales de ingresos para la actual economia es-
panola. Si bien el statu quo se mantiene en el seno del Consejo Europeo, se
comenzaron a alzar algunas voces favorables al levantamiento de las sanciones.
Italia, Republica Checa y Francia (abril de 2017), a través de una resolucién de
la Asamblea Nacional, expresé su posicién al respecto, si bien, por el momento,
la unanimidad en este asunto continua.

Conclusiones

Una de las lecciones que puede sacar la UE y sus estados miembros de la crisis
vivida en Ucrania a partir de 2014 y su impacto en las relaciones con Mosc es,
quizd, la de haber considerado a Rusia a la hora de aplicarle sanciones como un
rival y vecino menor y menospreciar su capacidad de resiliencia (Morales, 2015).
Si por algo se han caracterizado el imperio zarista, la Unién de Republicas So-
cialistas Soviéticas (URSS) y la Federacién Rusa ha sido precisamente por su ca-
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pacidad de resistir las adversidades y volver a levantarse. El Imperio napolednico
y el Tercer Reich trataron de doblegarla y no lo consiguieron. Tras el fin de la
Guerra Fria, el mundo dejé de ser bipolar y Rusia se vio sumida en una profunda
crisis econémica, identitaria y social. Y, si bien la crisis econémica continua, el
liderazgo de Putin ha recuperado una identidad imperial rusa que ha calado en
amplios sectores de la sociedad.

La segunda leccién que se deberfan aprender la UE y sus dirigentes es que
Moscti no va a retroceder en sus posiciones, ni en Crimea, ni en Ucrania. El
conflicto en el Donbds lejos de ser una derrota rusa es, por el contrario, una
situacién buscada, primero a través de la via federal, mds tarde con un conflicto
civil. De este modo, Moscu sigue controlando parte del territorio ucraniano
y no permite libertad de movimiento al resto del pais. Por otro lado, el frente
comtn adoptado por la UE y Estados Unidos en relacién con esta cuestién, asi
como su mantenimiento, provoca un incremento de los antagonismos con Rusia
y dificulta las conversaciones y acuerdos a los que se pudiera llegar en otros
asuntos tales como la lucha contra el terrorismo o la intervencién en Siria.
Asimismo, el recrudecimiento del embargo ruso sobre productos europeos
es uno de los factores de riesgo dentro del Consejo Europeo, donde cada vez
se identifican mds claramente las distintas exropas que habitan en su interior
y que pueden hacerlo estallar por los aires. Asi, lejos de alcanzar una mayor
homogeneizacién de la PESC, a lo que se puede asistir es a la voladura de
esta, como consecuencia de la defensa de los intereses individuales, tanto
geopoliticos como econémicos, de los estados miembros.

Finalmente, esta situacién de inmovilismo estd consiguiendo que una herra-
mienta del derecho internacional como son las sanciones se esté convirtiendo
en un elemento permanente de las relaciones entre Moscu y sus sancionadores,
algo para lo que no fueron disefiadas. En cuanto a la eficacia de estas medidas en
la consecucién de objetivos, poco se puede decir al respecto. Ni en términos ab-
solutos, ni en términos parciales, se puede hablar de éxito mds alld de la inflexi-
bilidad en relacién con la aplicacién del derecho internacional sin excepciones.
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