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AVIZ AL COMISIEI  

din 19.6.2020  

referitor la articolul 2 din Regulamentul (UE) nr. 269/2014 al Consiliului  

CEREREA DE AVIZ  

În calitatea sa de gardian al tratatelor, Comisia Europeană (denumită în continuare „Comisia”) 
monitorizează punerea în aplicare a dreptului Uniunii de către statele membre sub controlul 
Curții de Justiție a Uniunii Europene (CJUE)1.  

În contextul măsurilor restrictive adoptate în temeiul articolului 215 din Tratatul privind 
funcționarea Uniunii Europene (TFUE), autoritățile naționale competente (ANC) ale statelor 
membre pot solicita Comisiei să își prezinte punctul de vedere cu privire la aplicarea unor 
dispoziții specifice din actele juridice relevante sau să ofere orientări cu privire la punerea în 
aplicare a acestora. ANC-urile pot solicita, de asemenea, Comisiei să ofere orientări chiar cu 
privire la interpretarea articolului 215 din TFUE.    

Comisia a primit o cerere comună de aviz din partea mai multor ANC-uri cu privire la 
aplicarea măsurilor financiare prevăzute la articolul 2 din Regulamentul (UE) nr. 269/2014 al 
Consiliului2 (denumit în continuare „regulamentul”).  

CONTEXT   
Articolul 2 alineatul (1) din regulament impune o înghețare a tuturor fondurilor și resurselor 
economice care aparțin, se află în proprietatea ori posesia sau sunt controlate, printre altele, de 
oricare dintre persoanele enumerate în anexa I la regulament. În plus, în temeiul articolului 2 
alineatul (2) din regulament, operatorilor din UE li se interzice să pună la dispoziția acestor 
persoane desemnate fonduri sau resurse economice, în mod direct sau indirect.  

Una dintre persoanele desemnate enumerate în anexa I la regulament deține o funcție de 
conducere în cadrul unei entități nedesemnate din afara UE (denumită în continuare 
„entitatea”). Potrivit unei ANC și pe baza statutului entității, persoana desemnată are, printre 
altele, următoarele competențe: definirea structurii corporative a entității și a politicii unice a 
activităților entității, gestionarea activităților sale financiare și economice, luarea de decizii 
privind deschiderea conturilor curente, a conturilor în valută și a altor conturi, precum și 
efectuarea tuturor operațiunilor cu privire la conturi.  

ANC-urile au transmis următoarele întrebări:   

„1. Cum s-ar aplica punctul 63 („Control”) din documentul „Bune practici ale UE”3 în cazul 
persoanei desemnate, pe baza statutului entității? Cum ar trebui citite prevederile de la acest 

                                                 
1 În temeiul tratatelor, numai Curtea de Justiție a Uniunii Europene poate oferi interpretări obligatorii din punct 

de vedere juridic ale dreptului Uniunii.  
2 Regulamentul (UE) nr. 269/2014 al Consiliului din 17 martie 2014 privind măsuri restrictive în raport cu 

acțiunile care subminează sau amenință integritatea teritorială, suveranitatea și independența Ucrainei, 
JO L 78, 17.3.2014, p. 6-15.  

3 Bune practici ale Uniunii Europene de aplicare eficientă a măsurilor restrictive  (doc. nr. 8519/18) 
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf.  

https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT/ro/pdf
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punct în coroborare cu punctele 66-68 („Punerea la dispoziție în mod indirect a unor fonduri 
sau resurse economice către persoane sau entități desemnate”) din documentul menționat? 
„2. În acest context specific:  

2.1 Trebuie înghețate activele entității?  
2.2 În vederea înghețării activelor, trebuie ca operatorii economici din UE să evalueze 
separat pentru fiecare activ al entității (de exemplu, cont bancar) dacă persoana desemnată 
deține controlul asupra acestuia?  
2.3 Trebuie ca operatorii economici din UE să blocheze doar totalitatea tranzacțiilor 
financiare către conturile bancare ale entității, sau atât tranzacțiile către conturile bancare 
respective, cât și pe cele provenind din acestea? Aceasta înseamnă că, înainte de fiecare 
tranzacție financiară cu entitatea, operatorii economici din UE trebuie să evalueze dacă 
tranzacția respectivă pune resurse economice la dispoziția persoanei desemnate?  
2.4 Furnizarea de servicii către entitate de către operatorii economici din UE sau faptul că 
operatorii economici lucrează pentru aceasta ar putea fi considerate drept punerea de 
resurse economice la dispoziția entității desemnate?  
2.5 Având în vedere formularea articolului 4 alineatul (1) litera (c) din regulament, domeniul 
de aplicare al acestei dispoziții include taxele pentru păstrarea fondurilor în contul curent al 
unui client cu care o bancă a încetat cooperarea după soldarea și închiderea contului?”  

EVALUARE JURIDICĂ  

Observații preliminare   
„Bunele practici ale UE” sunt recomandări fără caracter obligatoriu, care reflectă înțelegerea 
comună de către statele membre și de către Comisie a anumitor măsuri restrictive ale UE, 
având scopul de a promova punerea în aplicare uniformă. Rolul interpretativ al Comisiei este 
limitat la dispozițiile dreptului Uniunii. În consecință, evaluarea Comisiei nu se va referi la 
interpretarea bunelor practici ale UE, ci numai la dispozițiile relevante din regulament.   

Întrebarea 1  

Posibilitatea ca bunurile unei entități nedesemnate să fie utilizate de o persoană desemnată 
pentru a eluda sancțiunile impuse acesteia din urmă a fost recunoscută de Curtea de Justiție4. 
În plus, Comisia a estimat deja că punerea de fonduri sau de resurse economice la dispoziția 
unei entități nedesemnate, care este deținută sau controlată de o persoană, de o entitate sau de 
un organism desemnat, echivalează cu a le pune în mod indirect la dispoziția persoanei, 
entității sau organismului respectiv5. În conformitate cu aceasta, „dacă în urma unui proces de 
diligență corespunzător se stabilește proprietatea sau controlul, atunci punerea la dispoziție de 
fonduri sau resurse economice către persoane juridice sau entități nedesemnate care sunt 
deținute sau controlate de o persoană sau entitate inclusă pe listă va fi considerată, în 
principiu, ca punere la dispoziție indirectă de fonduri sau resurse economice către aceasta din 
urmă, cu excepția cazului în care se poate determina în mod rezonabil, de la caz la caz, cu 
                                                 
4 Hotărârea Tribunalului în cauza T-246/08, Melli Bank plc/Consiliul, punctul 107; confirmată prin hotărârea 

Curții de Justiție în cauza C 380-09 P, Melli Bank plc/Consiliul.  
5 Întrebări frecvente privind măsurile restrictive ale UE în Siria (https://ec.europa.eu/info/files/170901faqs-

restrictive-measures-syria_ro).   

https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
https://ec.europa.eu/info/files/170901-faqs-restrictive-measures-syria_ro
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ajutorul unei abordări bazate pe riscuri și cu luarea în considerare a tuturor circumstanțelor 
relevante, că fondurile sau resursele economice vizate nu vor fi utilizate de către respectiva 
persoană sau entitate desemnată și nici în beneficiul acesteia” 6 . În același document de 
orientare, Comisia a identificat o serie de criterii care ar trebui luate în considerare pentru a 
stabili dacă o entitate juridică este controlată de o altă entitate, adică dacă aceasta din urmă 
„are capacitatea de a exercita și exercită în mod efectiv o influență decisivă asupra 
comportamentului celeilalte entități în cauză”. De exemplu, Comisia a identificat următoarele 
elemente:   

„a. competența de a numi sau de a revoca majoritatea membrilor organelor de 
administrare, de conducere sau de supraveghere ale unei astfel de persoane juridice 
sau entități;   
b. utilizarea, în tot sau în parte, a activelor unei persoane juridice sau ale unei 
entități;   
c. participarea, în mod solidar, la obligațiile financiare ale unei persoane 
juridice sau ale unei entități sau garantarea acestora;   
d. deținerea de influență în ceea ce privește strategia întreprinderii, politica 
operațională, planurile de afaceri, investițiile, capacitățile, acordarea de fonduri, 
resursele umane și aspectele juridice;  
e. instituirea sau menținerea unor mecanisme de monitorizare a 
comportamentului comercial al unei persoane juridice sau entități;  
f. alte indicii, precum folosirea în comun a unei adrese profesionale sau 
utilizarea aceleiași denumiri, ceea ce ar putea da părților terțe impresia că cele două 
entități fac, de fapt, parte din aceeași întreprindere”.   

Deși nu sunt identice, aceste criterii le reflectă, în esență, pe cele identificate la punctul 63 din 
„Bunele practici ale UE”.   

ANC are competența de a stabili, în baza clarificărilor de mai sus și luând în considerare toate 
elementele de care dispune și circumstanțele specifice ale cazului, dacă persoana desemnată 
deține controlul asupra entității.  

Comisia va aborda întrebările rămase presupunând că în urma evaluării factuale 
efectuate de ANC s-a demonstrat că persoana desemnată exercită controlul asupra 
entității.  

Întrebarea 2.1 și întrebarea 2.2  
Măsurile restrictive ale UE stabilesc în mod clar că înghețarea fondurilor și a resurselor 
economice („înghețarea activelor”) acoperă bunurile care aparțin, se află în proprietatea ori 
posesia sau sunt controlate de persoanele desemnate în mod specific în anexele respective la 
actele juridice ale UE. În special, articolul 2 alineatul (1) din regulament prevede că: „Se 
îngheață toate fondurile și resursele economice care aparțin, se află în proprietatea ori posesia 
sau sunt controlate de orice persoană fizică sau juridică, entitate sau organism sau de 
persoane fizice sau juridice, entități sau organisme asociate acestora, astfel cum figurează în 
lista din anexa I.” (subliniere adăugată).   

                                                 
6 Răspunsul la întrebarea 9; a se vedea, de asemenea, punctul 66 din „Bunele practici ale UE”.   
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În opinia Comisiei, în cazul în care se stabilește că persoana desemnată deține controlul 
asupra entității, se poate presupune că controlul se extinde la toate activele deținute în nume 
propriu de aceasta din urmă. Astfel de active trebuie înghețate, în conformitate cu articolul 2  

alineatul (1) din regulament. În caz contrar, persoanele desemnate ar putea eluda măsurile de 
înghețare a activelor care le sunt impuse, continuând să aibă acces la fonduri sau resurse 
economice prin intermediul terților nedesemnați pe care îi controlează.  

Entitatea poate obține ridicarea măsurilor de înghețare a unora sau a tuturor activelor sale prin 
demonstrarea faptului că acestea nu sunt „controlate” de persoana desemnată, de exemplu 
pentru că sunt instituite garanții care împiedică accesul persoanei desemnate la activele 
respective. Detaliile procedurii administrative prin care entitatea poate face acest lucru 
urmează să fie stabilite în conformitate cu normele naționale.   

Articolul 2 alineatul (1) din regulament trebuie pus în aplicare, printre altele, de către bănci și 
alți operatori economici din UE înregistrați sau constituiți în temeiul legislației unui stat 
membru. Prin urmare, este posibil ca operatorii economici din UE să găsească indicații 
conform cărora clienții sau omologii lor, deși nedesemnați, pot fi controlați de o persoană 
desemnată. În temeiul articolului 8 din regulament, operatorii economici din UE trebuie să 
furnizeze imediat aceste informații ANC și Comisiei și să coopereze cu ANC în ceea ce 
privește verificarea informațiilor în cauză.   

Pentru a asigura securitatea juridică, ANC-urile ar trebui să își publice concluziile privind 
relația de control dintre persoanele desemnate și entitățile controlate. Acest lucru le va permite 
operatorilor economici să ia cunoștință de deciziile luate de ANC și, în consecință, să respecte 
obligațiile de înghețare prevăzute la articolul 2 alineatul (1) din regulament. Pentru a evita 
conformitatea excesivă, ANC-urile ar putea, de asemenea, să indice în mod public, dacă este 
cazul, activele acestor entități cu privire la care au stabilit că nu sunt controlate de persoanele 
desemnate și, prin urmare, nu trebuie înghețate.  

În plus, în conformitate cu articolul 12 din regulament, statele membre ar trebui să se 
informeze reciproc și să informeze Comisia cu privire la concluziile lor referitoare la entitățile 
controlate și activele înghețate. Acest lucru va permite altor state membre să identifice cazuri 
similare în propria lor jurisdicție și va încuraja punerea în aplicare uniformă a înghețării 
activelor în cadrul pieței interne. Comisia poate facilita sarcina statelor membre, de exemplu 
prin colectarea informațiilor primite de la fiecare stat membru și partajarea acestora cu 
celelalte state membre.  

Având în vedere cele de mai sus, în cazul în care se stabilește că persoana desemnată 
deține controlul asupra entității, Comisia este de părere că activele entității trebuie să fie 
înghețate. Entitatea poate obține ridicarea măsurilor de înghețare a unora dintre 
activele sale sau a totalității lor, demonstrând că nu sunt de fapt „controlate” de 
persoana desemnată. Modalitatea de a face acest lucru depinde de procedurile naționale. 
ANC-urile ar trebui să facă publice concluziile privind existența unui astfel de control.   
Obligațiile privind schimbul de informații prevăzute la articolele 8 și 12 din regulament 
se aplică în cazul de față. Comisia este pregătită să sprijine statele membre cu privire la 
îndeplinirea acestor obligații în temeiul regulamentului.    

Întrebarea 2.3  

Întrebarea ANC-urilor cu privire la tranzacțiile financiare se referă la două aspecte diferite:  
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a) înghețarea activelor care afectează conturile entității identificate ca fiind „în posesia sau 
controlată” de persoana desemnată [aplicarea articolului 2 alineatul (1) din regulament] și (b) 
interdicția de a pune în mod indirect fonduri și resurse economice la dispoziția persoanei 
desemnate prin intermediul entității [aplicarea articolului 2 alineatul (2) din regulament].  În 
ceea ce privește punctul a), astfel cum se explică în răspunsul la întrebările 2.1 și 2.2, odată ce 
se constată că persoana desemnată deține controlul asupra entității, activele acesteia din urmă 
ar trebui, în principiu, înghețate în temeiul articolului 2 alineatul (1) din regulament. În 
schimb, în cazul în care se constată că persoana desemnată nu deține controlul asupra unui 
anumit cont bancar deținut în nume propriu de către entitate, acest cont nu ar trebui să fie 
înghețat în temeiul articolului 2 alineatul (1).  

Articolul 1 litera (f) din regulament definește înghețarea fondurilor ca „orice acțiune menită să 
împiedice circulația, transferul, modificarea, utilizarea, accesul sau tranzacțiile cu fonduri 
susceptibile să aibă ca rezultat modificarea volumului, a valorii, a localizării, a proprietății, a 
deținerii, a naturii sau a destinației acestora sau orice modificare care ar permite utilizarea 
fondurilor, inclusiv gestionarea portofoliilor”.  

În consecință, toate transferurile către și din conturile înghețate ale entității trebuie blocate, cu 
excepția cazului în care ANC autorizează altfel, în temeiul uneia dintre derogările aplicabile 
prevăzute în regulament.  

Cu toate acestea, în temeiul articolului 7 alineatul (1) din regulament, instituțiile financiare 
sau de credit pot credita conturile înghețate în cazul transferurilor de la terți, cu condiția ca 
aceste adăugiri să fie, de asemenea, înghețate. ANC trebuie să fie informată în mod 
corespunzător cu privire la orice astfel de tranzacții fără întârziere.  

În ceea ce privește punctul b), articolul 2 alineatul (2) din regulament interzice operatorilor 
din UE să pună la dispoziția entității fonduri și resurse economice, deoarece aceasta ar 
însemna să le pună în mod indirect la dispoziția persoanei desemnate. Această interdicție se 
extinde la plățile efectuate în orice cont al entității, inclusiv în cele neînghețate, cu excepția 
cazului în care (a) plățile sunt autorizate în prealabil de către ANC în temeiul uneia dintre 
derogările prevăzute în regulament sau (b) se stabilește în mod rezonabil că astfel de plăți nu 
vor fi puse la dispoziția persoanei desemnate. După cum s-a menționat mai sus, băncile din 
UE pot să crediteze conturile înghețate, în măsura în care fondurile primite sunt, de asemenea, 
înghețate.  

Prin urmare, Comisia consideră că este interzisă efectuarea de plăți către orice cont bancar 
al entității, cu excepția cazului în care acest lucru este autorizat de ANC în temeiul uneia 
dintre derogările prevăzute în regulament sau în care se stabilește în mod rezonabil că 
fondurile nu vor fi puse la dispoziția persoanei desemnate. Băncile din UE pot să 
crediteze conturile înghețate, în măsura în care fondurile primite sunt, de asemenea, 
înghețate. Este interzisă efectuarea de plăți din conturile bancare înghețate ale entității, 
cu excepția cazului în care acest lucru este autorizat de ANC în temeiul uneia dintre 
derogările prevăzute în regulament. Sunt permise plățile din conturile neînghețate ale 
entității.   

Întrebarea 2.4  

Articolul 1 litera d) din regulament definește resursele economice ca „activele de orice fel, 
corporale sau necorporale, mobiliare sau imobiliare, care nu sunt fonduri, dar pot fi utilizate 
pentru obținerea de fonduri, bunuri sau servicii”. Articolul 2 alineatul (2) din regulament, care 
interzice punerea la dispoziția unei persoane desemnate a resurselor economice, în mod direct 
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sau indirect, urmărește să o împiedice pe aceasta să utilizeze resurse economice pentru a 
obține fonduri, bunuri sau servicii. În opinia Comisiei, având în vedere formularea articolului 
1 litera (d) din regulament și interpretarea largă dată de Curtea de Justiție7, furnizarea de forță 
de muncă și de servicii pot fi considerate drept resurse economice și, prin urmare, îi pot 
permite unei persoane desemnate să obțină beneficii.   

Pentru a evalua aplicabilitatea articolului 2 alineatul (2) în ceea ce privește furnizarea de forță 
de muncă și de servicii specifice, ANC ar trebui să stabilească dacă activitatea în cauză poate 
fi utilizată, în mod direct sau indirect, de către persoana desemnată pentru obținerea de 
fonduri, bunuri sau servicii.   

Prin urmare, Comisia este de părere că furnizarea de servicii către entitate sau faptul de a 
lucra pentru aceasta pot fi considerate ca punând în mod indirect resurse economice la 
dispoziția persoanei desemnate care exercită controlul asupra entității, în măsura în care 
aceasta îi permite persoanei să obțină fonduri, bunuri sau servicii.   

Este de competența ANC să evalueze dacă aceasta este situația.   

Întrebarea 2.5  

Măsurile restrictive nu au un caracter punitiv sau de confiscare, ci sunt instrumente 
preventive. Articolul 4 alineatul (1) litera (c) din regulament, care stabilește o derogare de la 
restricțiile financiare prevăzute la articolul 2, permite ANC-urilor să autorizeze deblocarea 
anumitor fonduri sau resurse economice înghețate sau punerea la dispoziție a anumitor fonduri 
sau resurse economice, după ce a stabilit că acestea „sunt destinate exclusiv plății unor taxe 
ori comisioane aferente serviciilor de păstrare sau gestionare curentă a fondurilor sau a 
resurselor economice înghețate”.   

Această dispoziție permite păstrarea curentă a fondurilor, pe de o parte, pentru a permite 
băncii care păstrează fondurile să fie plătită pentru administrare și serviciile pe care continuă 
să le furnizeze și, pe de altă parte, pentru a evita consecințe care ar crea o sarcină 
disproporționată asupra persoanei desemnate, ceea ce ar depăși obiectivele măsurilor 
restrictive.   

Dreptul de a percepe taxe sau comisioane este, în general, reglementat în continuare prin 
clauzele acordului contractual dintre titularul contului și bancă, împreună cu legislația 
națională aplicabilă. Cu toate acestea, este posibil ca anumite taxe pentru păstrarea fondurilor 
sau comisioane excepționale, în special cele care nu au fost stabilite de comun acord înainte 
de desemnare, să nu îndeplinească obiectivul de a menține un cont înghețat existent. În astfel 
de cazuri, articolul 4 alineatul (1) litera (c) din regulament nu permite plățile care derogă de la 
dispozițiile articolului 2.   

Prin urmare, Comisia consideră că aplicabilitatea derogării prevăzute la articolul 4 
alineatul (1) litera (c) din regulament este limitată la taxele sau comisioanele pentru 
serviciile care ar asigura păstrarea curentă a fondurilor înghețate existente.  
  

CONCLUZII  

Având în vedere cele de mai sus, Comisia consideră că:   

                                                 
7 Hotărârea Curții de Justiție în cauza C-117/06, Möllendorf, punctele 56 și 62.  
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(1) ANC are competența de a stabili, luând în considerare toate elementele de care 
dispune și circumstanțele specifice ale cazului, dacă persoana desemnată deține 
controlul asupra entității.   

În cazul în care se stabilește că persoana desemnată deține controlul asupra entității, 
atunci:   

(2) Activele entității trebuie să fie înghețate. Entitatea poate obține ridicarea măsurilor de 
înghețare a unora dintre activele sale sau a totalității lor, demonstrând că nu sunt de 
fapt „controlate” de persoana desemnată. Modalitatea de a face acest lucru depinde 
de normele naționale. ANC-urile ar trebui să facă publice concluziile privind 
existența unui astfel de control.  

Obligațiile privind schimbul de informații prevăzute la articolele 8 și 12 din 
regulament se aplică în cazul de față. Comisia este pregătită să sprijine statele 
membre cu privire la îndeplinirea acestor obligații în temeiul regulamentului.  

(3) Este interzisă punerea de fonduri la dispoziția entității (de exemplu prin plăți către 
oricare dintre conturile sale bancare), cu excepția cazului în care acest lucru este 
autorizat de ANC în temeiul uneia dintre derogările prevăzute în regulament sau în 
care se stabilește în mod rezonabil că fondurile nu vor fi puse la dispoziția persoanei 
desemnate. Băncile din UE pot să crediteze conturile înghețate, în măsura în care 
fondurile primite sunt, de asemenea, înghețate.  

Este interzisă efectuarea de plăți din conturile bancare înghețate ale entității, cu 
excepția cazului în care acest lucru este autorizat de ANC în temeiul uneia 
dintre derogările prevăzute în regulament. Sunt permise plățile din conturile 
neînghețate ale entității.  

(4) Furnizarea de servicii către entitate sau faptul de a lucra pentru aceasta pot fi 
considerate ca punând în mod indirect resurse economice la dispoziția persoanei 
desemnate, în măsura în care aceasta îi permite entității să obțină fonduri, bunuri sau 
servicii. Efectuarea unei astfel de evaluări le revine ANC. De asemenea:   

(5) Aplicabilitatea derogării prevăzute la articolul 4 alineatul (1) litera (c) din regulament 
este limitată la taxele sau comisioanele pentru serviciile care ar asigura păstrarea 
curentă a fondurilor înghețate existente.  

  
Adoptat la Bruxelles, 19.6.2020  

  Pentru Comisie,  
  Valdis DOMBROVSKIS   
  Vicepreședinte executiv  
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