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1. INTRODUCERE

1.1. Dreptul Uniunii privind masurile restrictive

Masurile restrictive sunt un instrument esential prin care sunt promovate obiectivele politicii
externe si de securitate comune (,,PESC”), astfel cum sunt prevazute la articolul 21 din Tratatul
privind Uniunea Europeana (,,TUE”). Printre aceste obiective se numara protejarea valorilor
Uniunii, mentinerea pacii $i a securitdtii internationale, precum si consolidarea si sprijinirea
democratiei, a statului de drept si a drepturilor omului.

Pentru a apara aceste valori, Uniunea poate impune masuri restrictive impotriva unor tari terte,
unor entitdti sau unor persoane. Aceste masuri cuprind masuri individuale specifice, si anume
inghetarea activelor si restrictii privind admisiile (interdictii de céldtorie), dar si masuri
sectoriale, respectiv embargouri asupra armelor sau masuri economice si financiare (de exemplu,
restrictii la import si la export, restrictii privind furnizarea anumitor servicii, cum ar fi serviciile
bancare)'. In Uniune sunt in vigoare in prezent peste patruzeci de regimuri diferite de masuri
restrictive, iar utilizarea acestora s-a intensificat in ultima perioada. Unele dintre aceste regimuri
pun 1n aplicare masuri restrictive adoptate de catre Consiliul de Securitate al Organizatiei
Natiunilor Unite si, in unele cazuri, impun restrictii suplimentare, in timp ce altele sunt adoptate
de catre Uniune in mod autonom. Pe langd regimurile care constituie un raspuns la o situatie
specificd dintr-o anumita tard, Uniunea a adoptat de-a lungul timpului si regimuri orizontale care
vizeazd combaterea proliferdrii si a utilizarii armelor chimice, a atacurilor cibernetice, a
incilcarilor drepturilor omului si a terorismului?.

Mentinerea pacii si a securitatii internationale este esentiald in contextul actual al invaziei
Ucrainei de catre Rusia. Uniunea a instituit o serie de masuri restrictive impotriva unor persoane
fizice si companii din Rusia si Belarus, precum si masuri sectoriale, dintre care unele dateaza din
2014. In acest context, pentru a consolida coordonarea la nivelul Uniunii in ceea ce priveste
asigurarea respectirii acestor masuri restrictive, Comisia a instituit Grupul operativ ,,inghetare si
punere sub sechestru”, in cadrul caruia sunt reprezentate serviciile Comisiei, statele membre si
agentiile Uniunii, cum ar fi Eurojust si Europol’. Pe 1anga asigurarea coordondrii intre statele

! Consiliul adoptd masuri restrictive. Consiliul adoptd mai intdi o decizie PESC in temeiul articolului 29 din TUE.

Masurile prevazute in decizia Consiliului sunt puse in aplicare fie la nivelul Uniunii, fie la nivel national. Practica de pand acum a
fost aceea ca masurile precum embargourile asupra armelor sau restrictiile privind admisia sa fie puse in aplicare direct de catre
statele membre, care au obligatia juridica de a se conforma deciziilor PESC ale Consiliului. Alte masuri care prevad intreruperea
sau reducerea, partiala sau totala, a relatiilor economice cu o tara tertd, precum si masurile individuale de inghetare a fondurilor si
a resurselor economice, care interzic punerea la dispozitie a fondurilor si a resurselor economice, sunt puse in aplicare prin
intermediul unui regulament adoptat de Consiliu hotirand cu majoritate calificat, la propunerea comuni a Inaltului Reprezentant
al Uniunii pentru afaceri externe si politica de securitate si a Comisiei, in temeiul articolului 215 din Tratatul privind functionarea
Uniunii Europene. Ambele tipuri de acte prevad dispozitii de prevenire a eludarii masurilor restrictive.

2 Pentru o imagine de ansamblu, a se vedea harta sanctiunilor UE, disponibila la adresa
https://www.sanctionsmap.eu/#/main.

3 ,Asigurarea respectdrii sanctiunilor impuse impotriva oligarhilor rusi si belarusi inclusi pe lista: Grupul operativ
« Inghetare si punere sub sechestru » al Comisiei isi intensificd colaborarea cu partenerii internationali”, comunicat de presa al
Comisiei Europene, 17.3.2022, disponibil la adresa https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 1828; ,,Grupul
operativ « Inghetare si punere sub sechestru » UE a inghetat pand in prezent active apartinind oligarhilor si unor entitati din
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membre, grupul operativ are si scopul de a analiza interactiunea dintre masurile restrictive si
masurile de drept penal.

1.2. Necesitatea de a consolida asigurarea respectarii masurilor restrictive prin intermediul
dreptului penal

Punerea in aplicare si asigurarea respectarii madsurilor restrictive sunt, in primul rand,
responsabilitatea statelor membre. Autoritdtile competente din statele membre trebuie sa
evalueze dacd a existat o incalcare a regulamentului relevant al Consiliului si sd ia masurile care
se impun. In acest sens, regulamentele Consiliului adoptate in temeiul articolului 215 din
Tratatul privind functionarea Uniunii Europene (,, TFUE”) includ in mod sistematic o dispozitie
care impune statelor membre sd adopte norme nationale care sd prevada sanctiuni eficace,
proportionale si disuasive, care sa fie aplicate In cazul incalcarii dispozitiilor regulamentului
relevant®. Aceste regulamente cuprind, in general:

e masurile restrictive;

e clauza de prevenire a eludarii sanctiunilor, care interzice participarea in cunostintd de
cauzi si cu intentie la activititi ce urmiresc eludarea misurilor restrictive in cauza’; si

e alte obligatii, In special obligatia de a raporta cu privire la masurile luate pentru punerea
in aplicare a masurilor restrictive (de exemplu, raportarea catre autoritati a valorii

activelor care au fost inghetate).

In absenta unei armonizari la nivelul Uniunii, existd diferente semnificative intre sistemele
nationale din punctul de vedere al normelor care incrimineaza faptele de incélcare a dreptului
Uniunii privind masurile restrictive (,masurile restrictive ale Uniunii”). In 12 state membre,
incilcarea masurilor restrictive ale Uniunii este intotdeauna o infractiune penald. In 13 state
membre, incalcarea masurilor restrictive ale Uniunii poate fi consideratd o infractiune
administrativd sau penald®. Criteriile in functie de care comportamentul este incadrat intr-o
categorie sau in alta din punct de vedere juridic sunt legate de obicei de gravitatea sa (grava),
determinati fie calitativ (intentie, neglijentd gravi), fie cantitativ (dauni)’, dar ele diferd de la un
stat membru la altul. In doud state membre, infractiunea specifici de incilcare a masurilor

Rusia si Belarus in valoare de aproape 30 de miliarde EUR”, comunicat de presa al Comisiei Europene, 8.4.2022, disponibil la
adresa https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22 2373.

4 De exemplu, a se vedea articolul 8 din Regulamentul (UE) nr. 833/2014 al Consiliului din 31 iulie 2014 privind masuri
restrictive avand in vedere actiunile Rusiei de destabilizare a situatiei in Ucraina, text consolidat disponibil la adresa EUR-Lex —
02014R0833-20220413 — RO — EUR-Lex (europa.cu).

3 De exemplu, a se vedea articolul 12 din Regulamentul (UE) nr. 833/2014 al Consiliului. A se remarca faptul ca aceasta
clauza este aplicabild si in cazul in care masurile restrictive nu au fost incdlcate; este suficientd participarea la activitati care
vizeaza acest scop.

6 Reteaua privind genocidul, Urmadrirea penald a nerespectarii sanctiunilor (mdsurilor restrictive) in jurisdictiile
nationale: o analiza comparativd, 2021, anexa, disponibila la adresa
https://www.eurojust.europa.eu/sites/default/files/assets/genocide_network report on_prosecution_of sanctions_restrictive_mea
sures_violations 23 11 2021.pdf. in vederea unei prezentiri in cadrul Grupului de lucru al Consiliului pentru cooperare
judiciard in materie penala (COPEN), raportul a fost, de asemenea, publicat in documentul 7274/22 al Consiliului din
16 martie 2022.

7 Reteaua privind genocidul, Urmdrirea penald a nerespectarii sanctiunilor (masurilor restrictive) in jurisdictiile
nationale: o analiza comparativa, 2021, sectiunea 5.1., p. 22.
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restrictive ale Uniunii este pasibild sd fie sanctionatd in prezent doar prin sanctiuni
administrative®.

Regimurile de sanctiuni diferd si ele substantial de la un stat membru la altul. In ceea ce priveste
pedepsele cu inchisoarea, in 14 state membre, durata maxima a pedepsei cu inchisoarea este
cuprinsa intre 2 si 5 ani. In opt state membre pot fi aplicate pedepse maxime cuprinse intre 8 si
12 ani’. Amenda maximai care poate fi impusa pentru incilcarea misurilor restrictive ale Uniunii
— fie ca infractiune penald, fie ca infractiune administrativa — variaza foarte mult de la un stat
membru la altul, fiind cuprinsi intre 1 200 EUR si 500 000 EUR',

14 state membre prevad raspunderea penald a persoanelor juridice pentru incilcarea masurilor
restrictive ale Uniunii''. In plus, doussprezece state membre previd sanctiuni administrative, in
special amenzi, care pot fi impuse persoanelor juridice atunci cand personalul sau conducerea
acestora incalcd masurile restrictive. Amenzile maxime pentru persoanele juridice variaza intre
133 000 si 37,5 milioane EUR'2,

Comisia si Inaltul Reprezentant al Uniunii pentru afaceri externe si politica de securitate au
propus consolidarea dispozitiei privind sanctiunile din Regulamentul nr. 833/2014 si din
Regulamentul nr. 269/2014 ale Consiliului in cadrul celui de al saselea pachet de masuri
restrictive adoptat ca raspuns la agresiunea Rusiei impotriva Ucrainei. Dispozitiile modificate ar
obliga statele membre sd prevadd norme in materie de sanctiuni, inclusiv, dupa caz, privind
sanctiunile penale aplicabile in cazul incélcarii dispozitiilor acestor regulamente. Statele membre
trebuie sd ia toate masurile necesare pentru a se asigura cd aceste sanctiuni sunt puse in aplicare
si aplicate in mod corespunzdtor. Sanctiunile trebuie sa fie eficace, proportionale si disuasive.
Statele membre trebuie, de asemenea, sd prevada masuri adecvate pentru confiscarea produselor
provenite din savarsirea acestor incalcdri. Masurile restrictive sunt adoptate in temeiul
articolului 29 din TUE si al articolului 215 din TFUE. Desi aceste dispozitii servesc drept temei
juridic pentru a obliga statele membre sa stabileasca sanctiuni, inclusiv sanctiuni penale, niciuna
dintre ele nu poate fi utilizatd pentru a defini cu exactitate tipurile de sanctiuni penale si
nivelurile acestora. Impactul limitat pe care il are prevederea obligatiei ca statele membre sa
instituie sanctiuni penale fara ca definitiile si sanctiunile penale sa fie apropiate prin intermediul
unei directive care sa aiba ca temei juridic articolul 83 din TFUE inseamna ca statele membre ar
continua sd aiba abordari divergente in ceea ce priveste masurile de confiscare legate de
incalcarea masurilor restrictive ale Uniunii, iar mdsurile de inghetare, gestionare si confiscare
prevazute in acquis-ul actual si viitor al Uniunii privind recuperarea si confiscarea activelor nu s-
ar aplica in cazul incdlcarii masurilor restrictive ale Uniunii. Chiar dacd in mai multe state
membre incdlcarea masurilor restrictive ale Uniunii a fost deja incriminata ca infractiune penala,
diferentele dintre statele membre pot duce la o abordare fragmentatd in cazurile transfrontaliere.

Idem.

Idem, sectiunea 5.2., p. 23.

Idem, sectiunea 5.3., p. 24.

Idem, pe baza raportului Retelei privind genocidul si a investigatiei suplimentare a Comisiei.
Idem.



In acest context, Comisia prezinti o propunere de decizie a Consiliului privind includerea
incalcarii masurilor restrictive ale Uniunii printre domeniile criminalitdtii prevdzute la
articolul 83 alineatul (1) din TFUE'. Includerea incilcirii misurilor restrictive ale Uniunii
printre domeniile criminalitatii prevazute la articolul 83 alineatul (1) din TFUE ar permite
Comisiei, intr-o a doua etapa, sa propuna imediat o directiva in cadrul procedurii legislative
ordinare pentru a apropia definitiile infractiunilor si ale sanctiunilor penale. O astfel de apropiere
a definitiilor infractiunilor si a sanctiunilor penale aplicabile pentru incilcarea masurilor
restrictive ale Uniunii ar completa propunerea Comisiei de directiva a Parlamentului European si
a Consiliului privind recuperarea si confiscarea activelor'4, care a fost adoptati tot astizi.
Prezenta propunere consolideaza in mod semnificativ actualul cadru al UE privind recuperarea
activelor, compus din Directiva privind confiscarea si Decizia Consiliului privind birourile de
recuperare a activelor'.

Propunerea de directiva privind recuperarea si confiscarea activelor contribuie in doud moduri la
aplicarea eficace a masurilor restrictive ale Uniunii. In primul rand, aceasta impune statelor
membre sd lanseze investigatii In vederea urmadririi si a identificarii activelor atunci cand acest
lucru este necesar pentru prevenirea, depistarea sau investigarea infractiunilor legate de
incdlcarea masurilor restrictive ale Uniunii, precum si sd extinda mandatul birourilor de
recuperare a activelor pentru ca acestea sa poata depista si identifica rapid bunurile apartinand
persoanelor si entitdtilor care fac obiectul sanctiunilor financiare specifice ale UE si sa le inghete
de urgenta ori de cate ori este necesar pentru a impiedica scoaterea lor din jurisdictia respectiva.
In al doilea rand, prin aplicarea normelor consolidate privind recuperarea si confiscarea activelor
in cazul infractiunii de incalcare a masurilor restrictive ale Uniunii, propunerea ar urma sa
asigure urmadrirea, inghetarea, gestionarea si confiscarea eficace a produselor provenite din
incalcarea masurilor restrictive ale Uniunii in asteptarea apropierii definitiilor infractiunilor si ale
sanctiunilor penale aplicabile pentru Incédlcarea masurilor restrictive ale Uniunii.

Astfel cum s-a explicat mai in detaliu in Propunerea de decizie a Consiliului privind addugarea
incdlcarii masurilor restrictive ale Uniunii in domeniile criminalitatii prevdzute la articolul 83
alineatul (1) din TFUE'®, sunt indeplinite criteriile mentionate la articolul 83 alineatul (1) din
TFUE, legate de dimensiunea transfrontalierd a acestui domeniu al criminalitatii (natura,
impactul, necesitatea speciald de a combate acest fenomen pe o bazd comund), pentru ca acesta
sa fie inclus printre domeniile criminalitatii.

13 Comisia Europeana, Propunere de decizie a Consiliului privind addugarea incélcarii masurilor restrictive ale Uniunii in
domeniile criminalitatii prevazute la articolul 83 alineatul (1) din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene, COM(2022)
247 din 25.5.2022.

14 Comisia Europeana, Propunere de directiva a Parlamentului European si a Consiliului privind recuperarea si
confiscarea activelor, COM(2002) 245 din 25.5.2022.
15 Directiva 2014/42/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 3 aprilie 2014 privind inghetarea si confiscarea

instrumentelor si produselor infractiunilor savarsite in Uniunea Europeana, JO L 127, 29.4.2014, p. 39; Decizia 2007/845/JAl a
Consiliului din 6 decembrie 2007 privind cooperarea dintre oficiile de recuperare a creantelor din statele membre in domeniul
urmaririi si identificarii produselor provenite din savarsirea de infractiuni sau a altor bunuri avand legaturd cu infractiunile,
JO L 332, 18.12.2007, p. 103.

16 Comisia Europeana, Propunere de decizie a Consiliului privind adaugarea incélcarii masurilor restrictive ale Uniunii in
domeniile criminalitatii prevazute la articolul 83 alineatul (1) din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene.
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Acest lucru este posibil deoarece incdlcarea masurilor restrictive ale Uniunii ar trebui sa fie
consideratd un domeniu al criminalitatii si este deja Incadratd ca atare de catre majoritatea
statelor membre!’, dar nu este incd inclusd in lista UE existentd a domeniilor criminalititii
previzuti la articolul 83 alineatul (1) din TFUE. In plus, acesta este un domeniu deosebit de grav
al criminalitatii, deoarece poate perpetua amenintdrile la adresa pacii si a securitatii
internationale, poate submina consolidarea si sprijinirea democratiei, a statului de drept si a
drepturilor omului si poate provoca daune economice, societale si de mediu semnificative.

In plus, incilcarea masurilor restrictive ale Uniunii are o dimensiune transfrontalierd clara,
uneori chiar inerentd, si necesitd un raspuns transfrontalier uniform la nivelul UE si la nivel
mondial. Nu numai ca aceste infractiuni sunt savarsite de obicei de persoane fizice si juridice
care 151 desfasoard activitatea la scard mondiala, dar, in unele cazuri, masurile restrictive ale
Uniunii chiar interzic operatiunile transfrontaliere (de exemplu, restrictiile privind serviciile
bancare).

In plus, faptul cd statele membre au definitii si sanctiuni foarte diferite pentru incilcarea
masurilor restrictive ale Uniunii in temeiul dreptului lor administrativ si/sau penal inseamna ca
acelasi comportament ar putea fi penalizat prin sanctiuni diferite, iar masurile de asigurare a
respectarii acestora ar fi si ele diferite. Acest lucru creeaza riscul ca persoanele fizice si
intreprinderile sd caute instanta cea mai favorabild si, in general, submineazad credibilitatea
obiectivelor Uniunii de mentinere a pacii si a securittii internationale si de aparare a valorilor
comune ale Uniunii. Prin urmare, existd o nevoie speciald de actiune comuna la nivelul Uniunii
pentru a aborda incédlcarea masurilor restrictive ale Uniunii prin intermediul dreptului penal.
Uniunea ar putea, de asemenea, sa promoveze conditii de concurenta echitabile la nivel mondial
in aceastd privinta.

In cele din urma, faptul ca exista definitii si sanctiuni diferite pentru Incalcarea masurilor
restrictive ale Uniunii in dreptul administrativ si/sau penal al statelor membre reprezinta un
obstacol 1n calea aplicarii consecvente a politicii Uniunii privind masurile restrictive.

Avand in vedere necesitatea urgentd de a trage la rdspundere persoanele fizice si juridice
implicate in incalcarea masurilor restrictive ale Uniunii, anexa la prezenta comunicare include
deja o descriere a principalelor elemente pe care le-ar putea contine o viitoare directiva privind
sanctiunile penale aplicabile pentru incalcarea masurilor restrictive ale Uniunii. Aceasta va
facilita colaborarea rapida cu Parlamentul European si cu Consiliul in aceasta privinta.

17 A se vedea prezentarea generald pusa la dispozitie de Reteaua privind genocidul, Urmdrirea penalda a nerespectarii

sanctiunilor (masurilor restrictive) in jurisdictiile nationale: o analiza comparativa, 2021.
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