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Actele de terorism pericliteaza grav vietile si siguranta oamenilor si
reprezintd o provocare intensd pentru state in ceea ce priveste securitatea.
Totodatd, legislatia, politicile si alte masuri privind combaterea terorismului
pot determina, in mod direct sau indirect, aparitia unor restrangeri
semnificative ale drepturilor fundamentale si pot afecta negativ persoane,
grupuri si societatea in ansamblu.

Acest rezumat prezintd constatarile principale ale FRA desprinse din
raportul sau referitor la Directiva (UE) 2017/541 privind combaterea
terorismului, principalul instrument de drept penal Ia nivelul UE in domeniul
combaterii terorismului.

Directiva a fost adoptata in 2017 pentru a aborda amenintarea terorista in
crestere corelatd, in primul rdnd, cu persoane care caldtoresc in straindtate
in scopuri teroriste si prezinta o amenintare I3 intoarcerea lor, cunoscute
drept luptatori teroristi strdini. in acest scop, directiva solicit3 statelor
membre sa adopte noi masuri de combatere a terorismului, inclusiv
incriminarea infractiunilor precum deplasarile in strdinatate in scopuri
teroriste sau primirea de instruire in scopuri teroriste.

Directiva si impactul acesteia asupra drepturilor fundamentale au atras
in mod semnificativ atentia publicului. Comisia Europeana a solicitat FRA
sa efectueze un studiu privind impactul directivei asupra drepturilor si
libertdtilor fundamentale pentru a sustine propria evaluare a directivei,
care sa fie axat pe schimbarile specifice pe care le-a introdus directiva
comparativ cu instrumentele juridice anterioare ale UE.

Constatarile si opiniile care decurg din acest studiu sunt menite sd
contribuie la punerea in aplicare a legislatiei, a politicilor si a altor masuri
ale UE in domeniul combaterii terorismului in UE, cu respectarea deplind
a drepturilor fundamentale.

Cu privire la
terminologie:

. In acest raport se foloseste termenul ,jihadism” sau
”te rorlsm Jterorism jihadist” cand se face referire la terorism asociat
.o o y S inspirat de organizatii precum Da’esh* sau Al-Qaeda.
jlhadlst Termenul nu este lipsit de controverss, intrucat , jihad”
are un inteles mult mai larg. Cu toate acestea, majoritatea
surselor academice 1l folosesc pentru a face referire la acest
tip specific de terorism. In clasificarea Europol a terorismului,
care a fost utilizatd ca punct de referintd de catre multi
respondenti in activitatea de teren, termenul se foloseste
pentru a descrie ,0 ideologie violentd care exploateazd
concepte islamice traditionale” **

* Pe parcursul prezentului raport, se foloseste acronimul
arab ,Da’esh” pentru grupul terorist, nu ,ISIS” sau ,ISIL”.

** Europol (2020), European Union Terrorism Situation

and Trend report 2020 (Raport privind situatia si tendintele
terorismului in Uniunea Europeand), 23 iunie 2020, p. 35; vezi
$i PP. 94-95.
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Principalele constatari si opiniile FRA

Acest raport prezintd constatdrile Agentiei pentru Drepturi Fundamentale a Uniunii
Europene (FRA) cu privire la impactul pe care il are Directiva (UE) 2017/541 privind
combaterea terorismului asupra drepturilor si libertdtilor fundamentale. Directiva
reprezintd principalul instrument de drept penal Ia nivelul UE in domeniul combaterii
terorismului. Aceasta a fost adoptata in 2017 pentru a rdspunde schimbdrilor produse Ia
nivelul amenintarilor teroriste, in special fenomenului de luptatori teroristi strdini.

Directiva evidentiazd amenintarea pe care o reprezintd terorismul la adresa democratiei,

a statului de drept si a beneficiului drepturilor fundamentale. Aceasta recunoaste, de
asemenea, nevoia de respectare a drepturilor si a libertatilor fundamentale la punerea in
aplicare a dispozitiilor sale. Articolul 29 alineatul (2) din directiva solicitd Comisiei Europene
sd evalueze impactul directivei asupra drepturilor si libertatilor fundamentale. Comisia a
solicitat FRA s3 realizeze un studiu in legdtura cu evaluarea.

Acest raport prezintd principalele constatari desprinse de FRA din studiul sdu. Oferd
informatii provenite din experienta practicienilor si a altor experti care detin cunostinte
aprofundate in domeniu, cu punerea in aplicare a dispozitiilor directivei |a nivel national in
ceea ce priveste trei infractiuni specifice: instigarea publica la sdvarsirea unei infractiuni
de terorism, deplasarea in scopuri teroriste si primirea de instruire in scopuri teroriste. De
asemenea, acesta examineazd aspecte transversale care apar in contextul procedurilor
penale si al celor administrative in legdturd cu terorismul.

Aceste constatdri empirice confirma c3 directiva afecteaza o multime de drepturi si
libertati fundamentale care sunt protejate prin Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene (,carta”) si instrumentele internationale in domeniul drepturilor omului. Aceste
instrumente includ, in mod specific, Conventia europeand a drepturilor omului si Pactul
international cu privire la drepturile civile si politice.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017L0541&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017L0541&from=RO

Drepturile prevazute in cartd, carora directiva le aduce atingere cu precadere in mod
direct, includ dreptul la libertate si siguranta (articolul 6), respectarea vietii private si

de familie (articolul 7), protectia datelor cu caracter personal (articolul 8), libertatea de
gandire, de constiinta si de religie (articolul 10), libertatea de exprimare si de informare
(articolul 11), libertatea de intrunire si de asociere (articolul 12), libertatea artelor si
stiintelor (articolul 13), nediscriminarea, inclusiv pe motive de origine etnicg, religie sau
convingeri (articolul 21), drepturile copilului (articolul 24), libertatea de circulatie si de
sedere (articolul 45), dreptul Ia o cale de atac eficientd si la un proces echitabil (articolul
47), prezumtia de nevinovatie si dreptul la aparare (articolul 48) si principiile legalitatii si
proportionalitatii infractiunilor si pedepselor (articolul 49).

Aceste constatdri sunt desprinse din interviuri cu 107 practicieni si experti din sapte state
membre, si anume Belgia, Franta, Germania, Grecia, Spania, Suedia si Ungaria. Aceste
state membre au fost selectate pentru a reflecta diversitatea experientei cu terorismul

si cu aplicarea legislatiei privind combaterea terorismului, precum si echilibrul geografic.
FRA a intervievat judecatori si judecdtori de instructie, avocati ai apararii, procurori, agenti
de aplicare a legii, experti din cadrul organizatiilor neguvernamentale (ONG) relevante,
specialisti din mediul academic in domeniul combaterii terorismului si in chestiuni de drept
penal conexe, precum si experti in materie de supraveghere, inclusiv reprezentanti ai
institutiilor si organismelor cu rol de avocati ai poporului, care au un mandat specializat
de supraveghere.

Activitatea de teren a fost sustinutd de un studiu documentar limitat realizat in 25 de state
membre (directiva nu prezint3 caracter obligatoriu pentru Danemarca si Irlanda). In acest
studiu au fost colectate informatii de baza despre cadrul juridic si cel institutional, precum
si despre aspectele-cheie legate de drepturile fundamentale, care apar in contextul
combaterii terorismului in UE. Acest studiu a stat la baza elaborarii intrebarilor prevdzute
pentru interviurile din cadrul activitatii de teren.

Cadrele juridice nationale variaz3, Ia fel ca punerea lor in aplicare. Totusi, constatdrile aratd
cd apar o serie de provocdri frecvente in ceea ce priveste impactul pe care il are aplicarea
directivei asupra drepturilor si libertatilor fundamentale. Raportul aduce constatdrile in
atentia institutiilor si a statelor membre ale UE, putand facilita evaluarea de catre acestea
a nevoii de a lua masuri suplimentare pentru a garanta cd, la aplicarea directivei, se
respecta pe deplin drepturile fundamentale.

Intrucat interviurile din cadrul activittii de teren cuprind sapte state membre si sunt
bazate pe experienta unui numar maxim de 22 de persoane intervievate pe stat membru,
constatdrile nu pretind a reprezenta situatia dintr-un anumit stat membru sau din UE,

in ansamblu. Cu toate acestea, rezultatele oferd informatii pretioase si rare despre
experienta practicienilor - care aplica directiva in activitatea lor, 0 mare parte dintre
acestia lucrand direct in cazuri de terorism - cu punerea in aplicare a directivei in ceea ce
priveste impactul acesteia asupra drepturilor fundamentale.



ASIGURAREA PREVIZIBILITATII $I A CLARITATII INFRACTIUNILOR
IN DOMENIUL TERORISMULUI

—

OPINIA NR. TA FRA

Statele membre ar trebui sa ia masuri pentru a
asigura previzibilitatea si claritatea infractiunilor
in domeniul terorismului. Acestea ar putea
include punerea la dispozitia practicienilor
a indrumarilor necesare care sa clarifice
intinderea infractiunilor de terorism individuale
si a celor conexe in contextul dreptului intern
relevant, precum si incurajarea schimbului
regulat de informatii si de experiente intre
practicienii implicati. De asemenea, acestea ar
putea include, dupa caz, revizuirea definitiilor
aplicabile infractiunilor individuale prevdzute in
dreptul intern si a punerii lor in aplicare pentru
a evita suprapunerile intre infractiuni diferite,
care pot duce la imprevizibilitate, si utilizarea
unor dispozitii cu sens larg si atotcuprinzatoare
in locul unor definitii clare ale infractiunilor.

Comisia Europeand ar trebui sd aiba in
vedere asigurarea unei claritati mai bune
a definitiilor infractiunilor individuale din
directiva si sa le revizuiasca, daca este cazul.
Astfel, previzibilitatea si claritatea legii ar fi
imbunatatite. La randul sdu, aceasta ar ajuta
la stabilirea unui nivel comparabil al garantiilor
in materie de drepturi fundamentale in UE si ar
asigura faptul ca dreptul Uniunii are un impact
consecvent asupra drepturilor si libertatilor
fundamentale in toate statele membre.

Considerentul 35 din directiva se referd la principiile
legalitatii si proportionalitatii infractiunilor si
pedepselor, astfel cum sunt consacrate in articolul
49 alineatul (1) din carta. Acestea cuprind si cerinta
privind precizia, claritatea si previzibilitatea in dreptul
penal. in concordanta cu jurisprudenta constants a
Curtii Europene a Drepturilor Omului si cu jurisprudenta
aferentd a Curtii de Justitie a Uniunii Europene, aceasta
inseamna cd o persoand poate deduce din formularea
dispozitiei relevante care sunt actiunile si omisiunile
pasibile de pedepse in temeiul dreptului penal. Articolul
49 alineatul (3) impune, de asemenea, ca pedepsele
date sa fie proportionale fatd de actiunile savarsite.

Directiva are |a baza definitiile generale ale infractiunilor
de terorism si grupului terorist, astfel cum sunt
introduse n Decizia-cadru 2002/475/JAl a Consiliului
din 13 iunie 2002 privind combaterea terorismului, care
a precedat directiva. Constatdrile FRA arata ca de aici
derivd neclaritatea intinderii infractiunilor introduse
recent in legislatia statelor membre, care sunt definite
prin prisma relatiei lor cu aceste actiuni infractionale
concepute in sens larg. in plus, cateva persoane
intervievate au comentat cd intinderea unora dintre
infractiunile introduse sau modificate de directiva este
deschisd interpretarii, din cauza formul3rii dispozitiilor
de fond si a considerentelor. Aici se includ infractiunile
de instigare publica la sdvarsirea unei infractiuni de
terorism (articolul 5), primirea de instruire in scopuri
teroriste (articolul 8) si deplasarea in scopuri teroriste
(articolul 9), care introduc comportamente precum
Jinstigarea indirectd” sau ,studiul individual”.

in plus, in unele state membre, se aplica frecvent
infractiuni care cuprind o serie ampla de comportamente
definite in sens larg - cum ar fi diferite forme de

participare la o organizatie teroristd. Aceasta reduce claritatea juridica. De asemenea,
existd suprapuneri intre definitiile unor infractiuni diferite in dreptul intern. Considerati in
ansamblu, acesti factori dau nastere unor interpretdri divergente ale infractiunilor in UE,
precum si unei jurisprudente contradictorii la nivelul statelor membre individuale, si reduc
previzibilitatea in ceea ce priveste comportamentul incriminat si infractiunea stabilita in

urma incadrarii acestuia.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32002F0475&from=RO
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:32002F0475&from=RO

EVITAREA INCRIMINARII ACTIVITATILOR LEGALE SI STABILIREA
CU OBIECTIVITATE A INTENTIEI TERORISTE

—

OPINIANR. 2 AFRA

Statele membre ar trebui sd se asigure ca
incriminarea infractiunilor pregatitoare, precum
instigarea publica la savarsirea uneiinfractiuni de
terorism, primirea de instruire in scopuri teroriste
si deplasarea in scopuri teroriste, nu afecteaza
exercitarea legitimd a drepturilor individuale si
nici nu produce un efect disuasiv asupra unor
astfel de drepturi, incluzand in special libertatea
de exprimare si de informare, libertatea artelor
si stiintelor si libertatea de circulatie. Ar trebui
sd se instituie garantii practice si sa se acorde
indrumari autoritatilor de investigatii, astfel
incat activitatile practicienilor precum jurnalistii,
cercetatorii sau organizatiile umanitare sd nu
duca la implicarea lor in investigatii de terorism.

Comisia Europeana si statele membre ar trebui
sd puna la dispozitia practicienilor implicati in
investigarea, urmdrirea penald si judecarea
infractiunilor de terorism si a celor conexe
indrumadri si pregdtire corespunzdtoare,
in functie de domeniile lor specifice de
competentd, pentru a asigura ca se dezvolta si se
utilizeaza criterii obiective la stabilirea intentiei
necesare. Pregdtirea si schimbul de opinii, in
cazul personalului autoritatilor competente in
contexte transfrontaliere, ar ajuta la dezvoltarea
intelegerii comune a infractiunilor implicate si ar
contribui la interpretarea si aplicarea armonioasd
a infractiunilor de terorism si a celor conexe in
statele membre. Astfel de activitati ar trebui sa
fie sustinute de retelele existente de practicieni
de la nivel european.

Considerentul 35 prevede cd directiva trebuie pusd in aplicare in
conformitate cu drepturile prevdzute in cartd, luand totodata in
considerare obligatiile stabilite in temeiul altor instrumente ale UE
si internationale in domeniul drepturilor omului. Acestea includ,
printre altele, libertatea de exprimare si de informare in temeiul
articolului 11 din cartd, libertatea artelor si stiintelor in temeiul
articolului 13 din carta si libertatea de circulatie in interiorul Uniunii
in temeiul articolului 45 din carta.

Directiva a accentuat faptul cd legislatia UE privind combaterea
terorismului vizeazad infractiuni pregatitoare, si anume acte
intreprinse cu intentia de a savarsi infractiuni de terorism efective
sau de a contribui la sdvarsirea unor astfel de infractiuni. Acestea
includ instigarea publica la savarsirea unei infractiuni de terorism,
primirea de instruire in scopuri teroriste si deplasarea in scopuri
teroriste. Aceste infractiuni incrimineaza activitati definite printr-o
combinatie a intentiei teroriste cu un comportament obisnuit,
precum utilizarea canalelor de comunicare online, consultarea
de materiale scrise sau online ori deplasarea.

Respondentii din cadrul grupurilor profesionale, inclusiv cei care
investigheazd, urmadresc penal sau judecd astfel de cauze, isi
exprimd ingrijorarea cu privire la faptul cd astfel de activitdti
pot fi foarte diferite de un act de terorism efectiv. Aceastd
abordare marcheazd o reorientare cdtre o abordare preventiva
care incrimineazad anumite activitdti in functie de potentialul lor
de a duce la viitoare infractiuni de terorism.

Constatdrile FRA aratd cd aceasta poate afecta, de asemenes,
comportamentul legal si ar putea chiar sa descurajeze persoanele
sd desfdsoare anumite activitati, deoarece ii ingrijoreaza
interpretarea datd de autoritati unor astfel de activitdti. Aceasta are
implicatii in special asupra libertatii de exprimare si de informare,
a libertatii artelor si stiintelor si a libertatii de circulatie. Poate duce
si la investigarea activitatilor unor persoane sau grupuri precum
jurnalistii, cercetatorii, artistii sau organizatiile umanitare care au
motive legitime sd desfdsoare activitati precum deplasarea in
zonele de conflict sau studierea de informatii legate de terorism.

in plus, in toate statele membre cuprinse in activitatea de teren,
respondentii din toate grupurile profesionale mdrturisesc 3, din

cauza definitiilor infractiunilor, natura infractionald a comportamentului este determinatd
preponderent de intentia persoanei, ceea ce este dificil de dovedit. in absenta unor criterii
obiective, exista preocupdri privind faptul ca autoritatile ar putea sa se bazeze pe criterii si
indicatii subiective, sa presupund existenta intentiei in unele cazuri si sa transfere sarcina

probei cdtre apadrare.



Practicienii din cadrul autoritatilor de investigatii si al instantelor cunosc adesea impactul
potential asupra drepturilor fundamentale. Se asteapta insd de la ei sa interpreteze infractiunile
fard a avea neapdrat acces la materiale adecvate de indrumare si pregatire. Acest lucru
contribuie, de asemenesg, la o jurisprudentd fragmentata in unele state membre si in UE.




APLICAREA DE GARANTII EFICIENTE LA UTILIZAREA
INSTRUMENTELOR DE INVESTIGATIE SI A PROBELOR

Articolul 47 din cartd garanteaza dreptul la o cale
de atac eficienta si la un proces echitabil. Articolul
48 garanteazd prezumtia de nevinovatie si dreptul
la apdrare pentru orice persoand acuzatd. Conform
considerentului 36 din directiva, garantiile procedurale
prevdzute in alte acte legislative europene se aplicd
infractiunilor cuprinse in directivd. Astfel de garantii
le includ pe cele care privesc drepturile la informare,
interpretare si traducere, dreptul de acces la un avocat
si la asistentd juridicd, prezumtia de nevinovadtie si
drepturile copiilor in procedurile penale.

Constatdrile FRA aratd ca respondentii sunt preocupati
de faptul ca directiva pune accent pe infractiuni
pregatitoare formulate in sens larg. Aceasta accentuare
poate duce la utilizarea pe scard mai larga a unor
instrumente de investigatie mai invazive, inclusiv a
interceptarii comunicatiilor electronice. Dat fiind si
contextul specific al investigatiilor privind combaterea
terorismului, judecdtorii sau alte autoritdti competente
tind sd autorizeze mai expeditiv astfel de masuri,
inclusiv pentru a preveni sdvarsirea unor posibile
infractiuni. Aceasta ar putea influenta in mod
disproportionat drepturile procedurale si de alta natura,
cum ar fi dreptul la respectarea vietii private si de
familie, si ar afecta totodatd drepturile persoanelor care
nu sunt vizate in mod direct de m&suri. in majoritatea
statelor membre cuprinse in activitatea de teren,
avocatii apardrii si specialistii din mediul academic
in domeniul combaterii terorismului si in chestiuni de

—
OPINIA NR. 3 A FRA

Statele membre ar trebui sa se asigure ca
utilizarea instrumentelor de investigatie speciale
in actiuni de investigare privind combaterea
terorismului este directionatd, proportionala si
insotitd de garantii care reflecta natura invaziva
a acestora, inclusiv de criterii adecvate pentru
autorizarea si supravegherea acestora, in
concordantad cu jurisprudenta Curtii de Justitie
a Uniunii Europene si cu cea a Curtii Europene
a Drepturilor Omului. Utilizarea informatiilor
operative in procedurile penale in cazuri de
terorism ar trebui sa fie supusd unor garantii
eficiente, incluzand controlul jurisdictional, care
sd asigure respectarea in practica a dreptului
la apdrare.

in cazul in care dovezile sau informatiile
utilizate in proceduri care vizeaza infractiuni
de terorism sau infractiuni conexe provin din tdri
terte, statele membre ar trebui sa se asigure ca
exista un mecanism prin care judecatorii si alte
autoritati relevante evalueaza in mod sistematic
dacd astfel de dovezi au fost obtinute prin torturd
sau cu incdlcarea altor drepturi fundamentale.

drept penal conexe au exprimat in mod deosebit astfel de opinii. Acestea au fost confirmate

si de o serie de judecatori si procurori.



Studiul FRA aratd, de asemenea, cd informatiile obtinute in afara procedurilor penale, in
special din surse de informatii, joacd deseori un rol-cheie in cadrul procedurilor, insa fara
transparenta necesard, reguli clare privind utilizarea lor in cadrul procedurilor si garantii
privind dreptul la aparare si control jurisdictional eficient. In plus, dovezile in cazuri de
terorism provin frecvent din tari terte, insd judecatorii sau alte autoritati relevante par sa
prezume legalitatea acestora si nu verifica in mod sistematic daca au fost obtinute fara
incdlcarea drepturilor omului, in special prin tortura.




EVITAREA IMPACTULUI DISCRIMINATORIU AL MASURILOR PRIVIND
COMBATEREA TERORISMULUI ASUPRA ANUMITOR GRUPURI, IN

SPECIAL A MUSULMANILOR

Articolul 21 din cartd interzice discriminarea bazata
pe orice motive. Printre ele se numarad rasa, originea
etnicad si religia sau convingerile. Interdictia vizeazd,
de asemenea, discriminarea indirectd, in cazul cdreia
o dispozitie, un criteriu sau o practicd aparent neutrd
ar dezavantaja in special persoanele avand o anumita
caracteristica protejatd (cum ar fi religia), in raport cu
alte persoane. Articolul 10 garanteazd libertatea de
gandire, de constiintd si de religie. Considerentul 35
din directiva recunoaste aceste drepturi si principii,
iar considerentul 39 prevede ca punerea in aplicare
a masurilor de drept penal in temeiul directivei ar
trebui sa excluda orice forma de arbitrar, rasism
sau discriminare.

Studiul FRA aratd cd, in toate statele membre cuprinse
in activitatea de teren, asocierea unei persoane cu o
religie sau convingeri ar putea, in practicd, sa sporeascd
probabilitatea ca aceasta sd fie vizatd de investigatii
penale si de alte masuri. Acest lucru se intampla
deoarece politicile privind combaterea terorismului
sunt concentrate predominant asupra ,jihadismului”,
iar directiva si transpunerea acesteia vizeazd problema
luptatorilor teroristi strdini.

in plus, respondentii din diferite grupuri profesionale
isi exprimd in mod concret ingrijorarea fatd de o
posibild interpretare gresitd a convingerilor religioase
si a manifestdrilor acestora ca semn de radicalizare si
folosirea acestora in locul criteriilor obiective pentru
stabilirea intentiei. Intentia joaca un rol decisiv in
distingerea activitatilor obisnuite de infractiunile de

—
OPINIANR. 4 AFRA

Statele membre ar trebui sa se asigure ca
legislatia, politicile si masurile privind terorismul
sunt formulate si aplicate in asa fel incat sa fie in
deplina concordanta cu interzicerea discrimindrii
directe si indirecte. Pentru a evalua impactul
asupra unor grupuri diferite, inclusiv in functie
de religie si origine etnica, ar trebui sa se
colecteze si sa se analizeze in mod regulat
date dezagregate privind aplicarea si impactul
masurilor de combatere a terorismului.

Statele membre ar trebui sd puna la dispozitia
practicienilor implicati in investigarea, urmdrirea
penala si judecarea infractiunilor de terorism si
a celor conexe materiale adecvate de indrumare
si pregatire pentru a se asigura ca convingerile si
practicile religioase nu sunt tratate ca argumente
pentru semnele de radicalizare si intentie de
terorism, mai ales in absenta altor dovezi
obiective in acest sens.

Statele membre ar trebui sa aiba in vedere
instituirea unor masuri specifice, dupa caz,
pentru a se asigura cd legislatia si alte masuri
de combatere a terorismului se aplica in mod
echitabil unor forme diferite de terorism,
indiferent de motivatia subsecventa.

instigare publica la sdvarsirea unei infractiuni de terorism, deplasare in scopuri teroriste
si primire de instruire in scopuri teroriste. Lipsa unor dovezi empirice pare sa impiedice in
mod semnificativ aprecierea masurii in care actiunile privind combaterea terorismului pot
avea un impact discriminatoriu.

in plus, constatarile FRA arats c3, in unele state membre, infractiunile precum instigarea
publicd la sdvarsirea unei infractiuni de terorism, deplasarea in scopuri teroriste si primirea
de instruire in scopuri teroriste se aplicd in mod predominant sau exclusiv ,jihadismului”.
Acest lucru se intampld in pofida formularii neutre a dispozitiilor legale din directiva si din
legile interne si a amenintdrii pe care o reprezintd alte forme de terorism. Este posibil ca
un comportament comparabil motivat, spre exemplu, de extremismul de dreapta sd nu
prezinte acelasi interes sau sd nu faca obiectul urmaririi penale in temeiul legislatiei privind
combaterea terorismului, asa cum precizeaza in mod specific cateva persoane intervievate.



APLICAREA MASURILOR DE COMBATERE A TERORISMULUI DOAR
COMPORTAMENTULUI DE NATURA TERORISTA

—

OPINIANR.5 A FRA

Comisia Europeana ar trebui sa aiba in vedere
publicarea de orientdri pentru statele membre
pentru a sprijini o interpretare si aplicare a
infractiunilor conexe terorismului in deplina
concordanta cu scopurile prevdzute in directiva.

in acest context, aceasta ar putea, de asemenea,
sa analizeze interpretarea si aplicarea directivei
concomitent cu dreptul international relevant si
sa aprecieze daca toate definitiile sunt suficient
de precise si nu permit interpretarea larga de
cdatre autoritdtile nationale si incriminarea
activitatilor care nu sunt de natura terorista.

Dreptul international si al Uniunii, inclusiv directiva,
intelege terorismul ca fiind o infractiune deosebit de
gravé, care urmareste un scop terorist specific. In textul
directivei, un scop terorist include intimidarea in mod
grav a unei populatii si constrangerea in mod nelegitim
3 unui guvern sau a unei organizatii internationale
sd indeplineasca sau sd se abtind de la indeplinirea
oricarui act. Aceste doud scopuri sunt in concordantd
cu conventiile, protocoalele si alte instrumente
internationale de combatere a terorismului, inclusiv
cu Rezolutia nr. 1566 a Consiliului de Securitate al
Organizatiei Natiunilor Unite (2004).

La articolul 3 alineatul (2) litera (c), directiva include
insd si un al treilea scop: de a destabiliza grav sau de a
distruge structurile politice, constitutionale, economice
sau sociale fundamentale ale unei tari sau ale unei

organizatii internationale. Acesta nu are corespondent
in dreptul international; prin urmare, exista riscul ca UE si statele sale membre sd se prevaleze
de o notiune mai largd a terorismului, care poate crea confuzie atunci cand este aplicatd
concomitent cu alte instrumente internationale.

in plus, considerentul 8 din directiva subliniaza ca actele al cdror scop este unul dintre cele de
mai sus nu pot fi considerate infractiuni de terorism dacd nu implicd una dintre infractiunile
grave specificate care pot distruge grav o tard sau o organizatie internationald. Prin urmare,
nici protestele pasnice si nici activitatile pasibile de pedepse in temeiul dreptului penal, care
sunt ostile statului, dar nu ajung si nu tind spre o anumitd intensitate a violentei sau grad
de distrugere materials, nu ar trebui considerate acte de terorism. In consecints, activitatile
corelate cu astfel de actiuni, cum ar fi instigarea la sdvarsirea acestora sau diversele forme
de participare la acestea, ar trebui, de asemenea, sa nu intre sub incidenta legislatiei privind
combaterea terorismului.

Constatdrile FRA aratd cd, in unele state membre, exista preocupadri legate de faptul cd
notiunea de terorism si, in consecintd, utilizarea legislatiei si a masurilor de combatere a
terorismului sunt extinse pentru a cuprinde activitati care nu sunt definite atat de strict ca
fiind de natura teroristd. Este vorba inclusiv de utilizarea acestora impotriva unor ideologii,
grupuri si persoane pe care statul le percepe ca fiind indezirabile si care pot cuprinde
miscari anarhiste sau separatiste neviolente, proteste publice de diferite tipuri si organizatii
neguvernamentale sau resortisanti ai unor tdri terte. Avocati ai apararii, specialisti din mediul
academic in domeniul combaterii terorismului si in chestiuni de drept penal, in special experti
ai ONG-urilor, dar si unii judecatori afirma cd acest lucru poate avea ca efect, printre altele,
utilizarea disproportionatd a instrumentelor de investigare si a pedepselor.

O interpretare si aplicare atat de larga a legislatiei privind combaterea terorismului poate sd
afecteze negativ o varietate de drepturi fundamentale, sd aibd un impact asupra grupurilor si
ideologiilor care nu sunt de naturd teroristad si sd iasa din sfera scopului legitim al eforturilor
de combatere a terorismului, fard sd se tind cont de dreptul Uniunii si cel international.
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ASIGURAREA UTILIZARII PROPORTIONALE A MASURILOR )
ADMINISTRATIVE SI A ACCESULUI LA O CALE DE ATAC EFICIENTA

Directiva este, in primul rand, un instrument de
drept penal. Articolul 28 alineatul (1) enunta insd
regulamentele si actele administrative, pe Iangad actele
cu putere de lege, ca modalitati de transpunere a
acesteia in dreptul intern. Considerentul 35 prevede
cd directiva trebuie pusd in aplicare in conformitate
cu drepturile prevazute in cartd, luand totodata
in considerare obligatii stabilite in temeiul altor
instrumente ale UE si internationale in domeniul
drepturilor omului.

Constatarile FRA arata cd o serie de state membre,
chiar dacd au incriminat infractiunile de terorism
pe care le vizeazd directiva, au introdus si mdsuri
administrative. Aceste masuri se referd, printre
altele, la infractiuni privind deplasarea, instruirea
si instigarea publicd. Printre ele se pot numara
monitorizarea dupd acordarea pedepsei si includerea
in baze de date cu luptatori teroristi strdini si radicali
suspecti; restrictionarea circulatiei, cum ar fi arestul
la domiciliu sau interdictii de cdlatorie; masuri luate
in temeiul legislatiei in domeniul imigratiei, cum ar
fi indepartarea; si sanctiuni deosebit de grave, cea
mai importants fiind privarea de cetatenie. In functie
de tipul lor specific, astfel de mdsuri administrative
pot avea un impact semnificativ asupra unor drepturi
fundamentale diverse.

Constatdrile studiului indica faptul cd masurile
administrative se aplicd concomitent cu sanctiuni si

—
OPINIA NR. 6 AFRA

Statele membre ar trebui sa se asigure ca
utilizarea de masuri administrative impotriva
persoanelor suspectate de implicare in activitati
de terorism este supusa unor reguli si conditii
clare pentru aplicarea lor, pentru a evita
exercitarea unui impact disproportional asupra
drepturilor omului.

Statele membre ar trebui sa se asigure de
disponibilitatea unor cdi de atac eficiente
impotriva deciziilor care impun masuri
administrative, inclusiv in ceea ce priveste
acordarea posibilitatii persoanelor de a contesta
si a reexamina in mod eficient mdsurile impuse
pe baza informatiilor operative. Organismele
care asigura cdi de atac extrajudiciare ar trebui
sd detind un mandat, competente si resurse
adecvate pentru a trata eventuale plangeri,
care sd acopere toate problemele care pot sa
apara in legatura cu drepturile fundamentale
ca urmare a aplicarii masurilor administrative
in contextul combaterii terorismului si care sd
elimine eventualele lacune in acest sens.

proceduri penale, insa si persoanelor impotriva cdrora nu au fost lansate proceduri penale
sau chiar persoanelor achitate in instantd.

Dreptul administrativ si cel penal au naturi si scopuri inerent diferite. Aceasta inseamnd ca
masurile administrative nu sunt supuse acelorasi garantii procedurale stricte ca deciziile
luate in temeiul dreptului penal. Acestea se aplicd, in general, pe baza unor criterii si a unor
dovezi mai putin precise si, dat fiind contextul combaterii terorismului, sunt bazate frecvent
pe informatii operative.

Conform unor respondenti, aceasta poate duce, in practicd, la eludarea constrangerilor legate
de procedurile penale. Totodat3, se reduce semnificativ transparenta unor astfel de masuri
si posibilitatea de a le contesta in mod eficient si se poate ajunge la inversarea sarcinii
probei. in consecint3, este, de asemenea, dificil s se urmeze in mod eficient o cale de atac
impotriva unor astfel de masuri, dat fiind faptul ca si instantele care ar asigura o astfel de cale
de atac au deseori acces limitat la informatiile folosite ca temei pentru impunerea masurii.

Conform studiului, exista diferente semnificative intre statele membre in ceea ce priveste
disponibilitatea cdilor de atac extrajudiciare pentru a depune plangeri impotriva masurilor de
combatere a terorismului. In unele state membre, organismele cu mandat si competente ferme,
precum si cu expertizd, cum ar fi institutiile cu rol de avocati ai poporului sau organismele
de supraveghere specializate, pot examina cu atentie masurile de combatere a terorismului,
inclusiv compatibilitatea lor in ceea ce priveste drepturile omului.

1
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Totusi, astfel de posibilitati par sa fie limitate in alte state membre, din diferite motive. Este
posibil sa nu existe un organism cu un mandat specific la nivel national; responsabilitatea
poate fi impartita intre mai multe organisme, ceea ce duce la o abordare compartimentalg;
exista anumite exceptii de la mandatul organismului sau obstacole in calea accesului Ia
informatii despre cazuri individuale; si s-ar putea sd existe un grad limitat de cunoastere
publica a mecanismelor de tratare a plangerilor, iar daca acestea existd, se pune problema
eficacitatii procedurilor.
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