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LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS DE LA UNIÓN EUROPEA: 
UN INSTRUMENTO EN EVOLUCIÓN*

THE EUROPEAN UNION’S RESTRICTIVE MEASURES: 
AN EVOLVING TOOL

Daniel Calleja Crespo**

Blanca Rollnert Pellicer***

RESUMEN: El presente artículo ofrece una visión general de las medidas restrictivas 
en el marco del Derecho de la Unión e incorpora algunas de las más recientes 
novedades jurisprudenciales en este campo. El trabajo se estructura en tres par-
tes. La primera recorre su contexto histórico, su base jurídica y procedimientos 
de decisión, su finalidad, las condiciones para su adopción y la jurisdicción que 
el Tribunal de Justicia de la Unión Europea ejerce sobre las mismas. La segunda 

*  Las opiniones expresadas en este artículo son exclusivamente de los autores y 
no pueden en ningún caso ser atribuidas a la Comisión Europea.
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en calidad de vocal, así como en su artículo «La adopción de sanciones contra Rusia 
por la guerra de Ucrania: la perspectiva de la Comisión Europea» (Ejemplar dedica-
do a: III Seminario Gil Carlos Rodríguez Iglesias «La Unión Europea ante la guerra 
de Ucrania»), Revista de Derecho Comunitario Europeo 75 (2023): 69, doi: https://doi.
org/10.18042/cepc/rdce.75.03.
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Servicio Jurídico de la Comisión Europea.



10	 DANIEL CALLEJA CRESPO / BLANCA ROLLNERT PELLICER

Revista Española de Derecho Europeo  94  |  Abril – Junio 2025

parte resalta brevemente cómo la Unión Europea se ha convertido en un referente 
global del garantismo en materia de medidas restrictivas. La tercera parte destaca 
el papel fundamental que desempeña la Comisión Europea en la propuesta de 
nuevas medidas restrictivas, junto al Alto Representante, en su aplicación uni-
forme y en la defensa de su legalidad en su calidad de guardiana de los Tratados.

PALABRAS CLAVE: Unión Europea; Comisión Europea; medidas restrictivas.

ABSTRACT: This article provides a general overview of restrictive measures under 
EU law and incorporates some of the most recent developments in case law in 
this realm. The work is divided into three parts. The first part addresses their 
historical context, legal basis and decision-making procedures, their purpose, 
the conditions for their application and the jurisdiction of the Court of Justice 
of  the European Union over such measures. The second part briefly highlights 
how the European Union has become a global standard-bearer of legal safeguards 
in the field of restrictive measures. The third part highlights the fundamental role 
played by the European Commission in proposing new restrictive measures, to-
gether with the High Representative, in their uniform application and in the de-
fence of their legality in its capacity as guardian of the Treaties.

KEYWORDS: European Union; European Commission, restrictive measures.

SUMARIO: INTRODUCCIÓN.— 1. RÉGIMEN JURÍDICO DE LAS MEDIDAS RES-
TRICTIVAS DE LA UNIÓN: 1.1. Contexto histórico, 1.2. Base jurídica y procedi-
miento decisorio; 1.3. Finalidad, 1.4. Condiciones para su legalidad; 1.5. El con-
trol jurisdiccional del TJUE.— 2. LA UNIÓN EUROPEA COMO REFERENTE 
DEL GARANTISMO: 2.1. El efecto sorpresa; 2.2. La obligación de motivación; 
2.3. El acceso al expediente.— 3. EL PAPEL DE LA COMISIÓN EUROPEA: 3.1. 
La propuesta de medidas restrictivas: el caso particular de los activos del Banco 
Central Ruso y sus ingresos extraordinarios; 3.2. La aplicación efectiva y uni-
forme de las medidas restrictivas; 3.3. La defensa de la legalidad de las medidas 
restrictivas.— CONCLUSIÓN.— BIBLIOGRAFÍA.

INTRODUCCIÓN

La agresión de Rusia contra Ucrania ha tenido un impacto geopolítico sin 
precedentes en nuestro continente, obligando a la Unión Europea no sólo a 
desarrollar sino también a reforzar su política de sanciones para hacer frente 
a las diferentes consecuencias que la guerra ha desencadenado. Por ello, uno 
de los campos del Derecho de la Unión Europea que cada vez genera mayor 
litigiosidad son las denominadas medidas restrictivas, más conocidas como 
«sanciones».

El incremento de asuntos que han llegado a Luxemburgo en esta materia 
en los últimos años ha sido muy significativo. Según las estadísticas judicia-
les del Tribunal de Justicia de la Unión Europea (TJUE o ‘el Tribunal’), sólo en 
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2022 hubo un total de 103 asuntos relacionados con las medidas restrictivas 
adoptadas por la Unión Europea, representando así el 11,4 por 100 de todos 
los nuevos asuntos presentados durante ese mismo año. Este dato revela un 
crecimiento sin igual si lo contrastamos con el hecho de que las medidas res-
trictivas sólo ocuparon el 4,8 y el 3 por 100 del trabajo del Tribunal en 2021 y 
2020, respectivamente  1.

Asimismo, los distintos paquetes de sanciones contra Rusia que se han 
adoptado en el seno de la Unión desde febrero de 2022 han sido los más rápi-
damente tramitados y de mayor alcance de la historia de la Unión Europea. 
De hecho, Rusia es hoy en día el país más sancionado del mundo. El pasado 
14 de mayo de 2025 el Consejo adoptó el decimoséptimo paquete de sancio-
nes contra Rusia  2.

Si bien estas sanciones difieren en temática, naturaleza y repercusión, 
comparten un mínimo denominador común: todas están amparadas por el 
Derecho de la Unión. En esta área, el Derecho ha actuado, una vez más, como 
piedra angular para afrontar las crisis y adaptarse con éxito a los nuevos retos 
que estas plantean.

1. � RÉGIMEN JURÍDICO DE LAS MEDIDAS RESTRICTIVAS  
DE LA UNIÓN

1.1.  Contexto histórico

Para comprender el alcance de las medidas restrictivas en el acervo comu-
nitario es preciso ganar un poco de perspectiva. Históricamente, el principal 
responsable de la toma de decisiones en el área de sanciones era el Consejo 
de Seguridad de las Naciones Unidas. Los Estados miembros de la Unión Eu-
ropea, en su calidad de miembros de las Naciones Unidas, estaban —y siguen 
estando— obligados a tomar medidas a nivel nacional para aplicar las resolu-
ciones por las que este impone medidas restrictivas en virtud del capítulo VII 
de la Carta de las Naciones Unidas.

Aunque el final de la Guerra Fría y de la consecuente dinámica de vetos del 
Consejo de Seguridad dio lugar a la llamada década de sanciones de los años 

1  Tribunal de Justicia de la Unión Europea, «Statistics concerning the judicial 
activity of the General Court». Informe Anual 2022, 4: https://curia.europa.eu/jcms/
jcms/p1_4333589/en/.

2  Decisión (PESC) 2025/904 del Consejo, de 13 de mayo de 2025, por la que se 
modifica la Decisión 2014/145/PESC relativa a medidas restrictivas respecto de ac-
ciones que menoscaban o amenazan la integridad territorial, la soberanía y la inde-
pendencia de Ucrania (DOUE núm. 904 de 14 de mayo de 2025) y Reglamento (UE) 
2025/903 del Consejo, de 13 de mayo de 2025, por el que se modifica el Reglamento 
(UE) n.° 269/2014 relativo a la adopción de medidas restrictivas respecto de acciones 
que menoscaban o amenazan la integridad territorial, la soberanía y la independencia 
de Ucrania (DOUE núm. 903 de 14 de mayo de 2025).
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noventa  3, la anexión ilegal de Crimea en 2014 fue el verdadero catalizador 
para la Unión Europea. Dicho acontecimiento hizo patente la vulnerabilidad 
de este órgano a la hora de preservar la paz y la seguridad internacional. Ello 
provocó un auge de medidas autónomas de la Unión, adoptadas bien para 
complementar las establecidas por las Naciones Unidas, bien de manera in-
dependiente en pos de los propios intereses de la Unión.

No puede hablarse de autonomía en este campo sin mencionar una de 
las sentencias de mayor envergadura constitucional. Hace ya más de quince 
años que el asunto Kadi obligó al Tribunal de Justicia a dilucidar si el hecho 
de que una sanción tuviera su origen en las Naciones Unidas podía privar a 
los individuos de garantías fundamentales como el derecho a la defensa, a la 
propiedad o a la tutela judicial efectiva, a lo que el Tribunal de Luxemburgo 
respondió con contundencia.

Basándose en su jurisprudencia anterior, el Tribunal adujo que «el respeto 
de los derechos humanos constituye un requisito de legalidad de los actos 
comunitarios»  4. Dicho de otro modo, ninguna obligación internacional pue-
de vulnerar los principios constitucionales del ordenamiento jurídico de la 
Unión y no puede, por tanto, formar parte del Derecho comunitario  5. Una 
vez más, se demostró el gran compromiso del sistema jurídico europeo con 
la protección de los derechos fundamentales, reconocidos como principios 
generales del Derecho de la Unión y consagrados en la Carta de los Derechos 
Fundamentales de la Unión Europea. Kadi ilustró cómo la salvaguarda de la 
paz y la seguridad internacionales no puede servir de escudo para eludir el 
control jurisdiccional de las medidas restrictivas.

Este impulso a un régimen sancionador propio de la Unión ha sido avala-
do por reiterada jurisprudencia del Tribunal de Kirchberg, al establecer que 
nada en la base jurídica de las medidas restrictivas, a saber, artículos 29 del 
Tratado de la Unión Europea (TUE) y 215 del Tratado de Funcionamiento 
de la Unión Europea (TFUE), permite suponer que la competencia conferida 
a la Unión por dichas disposiciones se limite únicamente a la ejecución de las 
medidas restrictivas adoptadas por el Consejo de Seguridad de las Naciones 
Unidas  6.

3  Cortright, David y George A. Lopez, The Sanctions Decade: Assessing UN Strate-
gies in the 1990s (Colorado: Lynne Rienner Publishers, 2000).

4  Sentencia de 3 de septiembre de 2008, Kadi I, asuntos acumulados C-402/05 P 
y C-415/05 P, EU:C:2008:46, apartado 284.

5  Koen Lenaerts, «The Kadi Saga and the Rule of Law within the EU», 710.
6  Sentencias de 14 de octubre de 2009, Bank Melli Iran, T-390/08, EU:T:2009:401, 

apartado 51; de 20 de septiembre de 2016, Alsharghawi, T-485/15, EU:T:2016:520, apar-
tado 20 y de 13 de septiembre de 2018, Rosneft, T-715/14, EU:T:2018:544, apartado 159.
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1.2.  Base jurídica y procedimiento de toma de decisión

Las medidas restrictivas tienen una naturaleza jurídica sui generis. Es una 
de las pocas áreas del Derecho de la Unión Europea cuya base jurídica se 
encuentra a caballo entre ambos tratados.

Primero, en virtud del artículo 29 TUE y a propuesta del Alto Representante 
de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad, el Consejo acuer-
da la adopción, renovación o levantamiento de medidas restrictivas mediante 
una decisión adoptada por unanimidad de los Estados miembros, puesto que 
las sanciones se inscriben en el marco de la Política Exterior y de Seguridad 
Común (PESC). En virtud de una decisión PESC, el Consejo define el enfoque 
de la Unión sobre un asunto concreto, de carácter geográfico o temático. En el 
caso de las sanciones, la decisión PESC explica las circunstancias que motivan 
la adopción de las medidas restrictivas en cuestión, qué objetivo persiguen y 
en qué restricciones de tipo económico y financiero consistirán.

Una vez la decisión PESC es adoptada, las medidas restrictivas necesarias 
que entran en el ámbito de aplicación del TFUE son adoptadas por el Consejo 
por mayoría cualificada a través de un reglamento, con arreglo al artículo 215 
TFUE y a propuesta conjunta del Alto Representante y de la Comisión. De 
esta forma, al aprobarse dicho reglamento, el precepto legal queda completa-
mente sometido a la jurisdicción del Tribunal de Justicia de la Unión.

Las medidas restrictivas revisten, pues, una cierta complejidad en la medi-
da en que cuentan con una base jurídica de doble vertiente, es decir, aunque 
su razón de ser es una medida de política exterior, como instrumento de la 
PESC, estas acaban cristalizando en actos jurídicos de aplicación uniforme 
en el ámbito de la Unión con efectos sustantivos sobre los particulares  7.

1.3.  Finalidad

Las medidas restrictivas se han consolidado como una herramienta clave 
de la PESC. Prueba de ello es el aumento exponencial del número de regíme-
nes sancionadores de la Unión, que han pasado de tan sólo 6 en 1991 a los 
más de 40 que existen en la actualidad  8. Su origen se remonta al Tratado de 
Maastricht de 1992, que introdujo la primera base jurídica para la adopción 
de sanciones comunitarias. No obstante, ha sido en estos tres últimos años 
cuando hemos sido verdaderamente testigos de una escalada sin parangón en 
el uso de este instrumento.

7  José Martín y Pérez de Nanclares, «El control jurisdiccional del TJUE en ma-
teria de medidas restrictivas adoptadas en el ámbito de la PESC: el equilibrio entre 
efectividad y legalidad», 97.

8  «EU Sanctions Tracker», Comisión Europea, acceso el 13 de febrero de 2025, 
https://data.europa.eu/apps/eusanctionstracker/.




