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Vedr.:

— Pakkens forenelighed med Unionens principper om budgetbalance og

Forslag vedrgrende Next Generation EU

-disciplin i henhold til artikel 310 i TEUF

— Pakkens forenelighed med integriteten af ordningen for egne indtsegter

(artikel 311 | TEUF)

— Egnetheden af artikel 122 i TEUF som retsgrundlag for forslaget om et

genopretningsinstrument

— Pakkens forenelighed med artikel 125, stk. 1, i TEUF ("no bail-out"-

klausul)

1 Dette dokument indeholder juridisk radgivning, der er beskyttet i henhold til artikel 4, stk. 2,
1 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om

aktindsigt 1 Europa-Parlamentets, Rddets og Kommissionens dokumenter, og som Rédet for
Den Europaiske Union ikke har gjort offentligt tilgaengelig. Radet forbeholder sig alle sine

rettigheder 1 tilfeelde af uautoriseret offentliggorelse.
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I. INDLEDNING

1.  Kommissionen forelagde den 28. maj 2020 en pakke af forslag med titlen "Next Generation
EU" (i det folgende benaevnt "NGEU"). Forslagene har til formél at imedekomme EU's og
dets medlemsstaters genopretningsbehov som folge af covid-19-krisen. NGEU bestér af en
midlertidig styrkelse af Unionens samlede flerarige finansielle ramme (FFR) med et belob pa i
alt 750 mia. EUR. Dette belgb vil blive finansieret ved, at Unionen l&ner pa markederne.
Provenuet fra denne ldntagning vil blive anvendt til udgifter til et beleb pa 500 mia. EUR og
lan til et beleb pa 250 mia. EUR.

2. Pakken bestar af tre slags forslag: 1) forslag, der indferer nye instrumenter (navnlig EU-
genopretningsinstrumentet og genopretnings- og resiliensfaciliteten), i1) forslag, der @ndrer en
raekke forslag, som blev forelagt i 2018 i forbindelse med FFR (navnlig det endrede forslag
til afgerelse om egne indtagter), og iii) forslag, der @ndrer geldende lovgivning (Den
Europaiske Fond for Bistand til de Socialt Darligst Stillede, EU-
civilbeskyttelsesmekanismen, Den Europziske Fond for Baredygtig Udvikling (EFSD),

instrumentet for humaniter bistand og den geeldende FFR-forordning).
3. NGEU's struktur bygger pa tre sgjler:

— for det forste det @ndrede forslag til afgerelse om egne indtegter (i det folgende

benavnt "forslaget til afgorelse om egne indtegter")?, som fastsatter en ekstraordinar
og midlertidig forhgjelse af loftet for egne indtagter pa 0,6 % af EU's BNI. Loftet for
egne indtegter forhejes udelukkende med henblik pé opfyldelsen af alle de forpligtelser,
der pahviler Unionen som folge af 14ntagningen (artikel 3¢ i forslaget til afgerelse om
egne indtegter). Ifolge forslaget tillegges Kommissionen befojelse til pd Unionens
vegne at lane midler pa kapitalmarkederne, og det fastsetter det samlede omfang af
Unionens forpligtelser og de vasentlige betingelser for tilbagebetalingen heraf (artikel

3b, stk. 3)

Kommissionens @ndrede forslag til Radets afgerelse om ordningen for Den Europeiske
Unions egne indtaegter (COM(2020) 445 final), dokument ST 8140/20 INIT.
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— for det andet forslaget om EU-genopretningsinstrumentet (i det folgende benavnt

"genopretningsinstrumentet")?, som bygger pa artikel 122 i TEUF og fastlegger
genopretningsforanstaltninger (artikel 2 1 genopretningsinstrumentet), fordeler de lante
midler til forskellige EU-programmer med henblik herpa (artikel 3) og karakteriserer
den del af lantagningen, der afsattes til udgifter (500 mia. EUR), som eksterne
formalsbestemte indtegter med henblik pa finansforordningens artikel 21, stk. 5,

(artikel 4, stk. 1, i genopretningsinstrumentet)

—  for det tredje de forskellige EU-programmer, som ressourcerne fordeles til, og som

fastsetter regler for gennemforelse heraf, herunder programmerings-,

stotteberettigelses- og tildelingskriterier.

4.  Pa meder i en reekke af Rédets forberedende grupper (Ad Hoc-Gruppen vedrerende FFR,
Gruppen af Finansrader og Gruppen vedrerende Strukturforanstaltninger) og i Coreper er

folgende sporgsmdl vedrerende lovligheden af NGEU blevet rejst:

A. hvorvidt NGEU er foreneligt med principperne om budgetbalance og -disciplin (artikel
310 1 TEUF) og med integriteten af ordningen for egne indtagter (artikel 311 i TEUF)

B. hvorvidt det retsgrundlag, der er valgt til genopretningsinstrumentet, nemlig artikel 122 i

TEUF, er egnet
C. hvorvidt NGEU er foreneligt med artikel 125, stk. 1, 1 TEUF ("no bail-out"-klausulen).

5. Rédets Juridiske Tjeneste vil behandle ovenstaende spergsmal efter tur. For at sikre en
passende struktur af analysen vil spergsmélene efter behov blive opdelt i underspergsmal. Da
sporgsmélene vedrerende NGEU's overordnede retlige struktur er af horisontal art, kan Ridets
Juridiske Tjeneste om nedvendigt behandle andre sporgsmaél af mere teknisk karakter, som
specifikt vedrarer de enkelte forslag, nar disse bliver dreftet i de relevante forberedende

organcr.

Kommissionens forslag til Radets forordning om oprettelse af et EU-
genopretningsinstrument til stotte for genopretningen efter covid-19-pandemien
(COM(2020) 441 final), dokument ST 8141/20 INIT.
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II.

I betragtning af lengden og kompleksiteten af hvert af de behandlede spergsmal vil Radets

Juridiske Tjeneste behandle hvert af dem med deres egen juridiske baggrund og analyse og vil
drage forelobige konklusioner i slutningen af hver af analyserne, eftersom de vedrerer hvert af
sporgsmalene. Alle disse konklusioner vil derefter blive samlet i slutningen af udtalelsen til en

generel konklusion.

RADETS JURIDISKE TJENESTES RESULTATER

HVORVIDT NGEU ER FORENELIGT MED PRINCIPPERNE OM
BUDGETBALANCE OG -DISCIPLIN (ARTIKEL 310 I TEUF) OG MED
INTEGRITETEN AF ORDNINGEN FOR EGNE INDTAGTER (ARTIKEL 311 I
TEUF)

Indledende bemgerkninger

NGEU's budgetmessige struktur og finansiering er uden fortilfzelde og rejser nye og

vanskelige retlige spergsmal af budgetmassig art.

Med henblik pa den retlige vurdering af NGEU's budgetmassige struktur er folgende

relevante hovedelementer:

— NGEU trakker pa et hidtil uset stort finansieringsbelgb, som tilvejebringes ved at lane

pa markederne.

— Disse lan vil blive optaget af Kommissionen pa Unionens vegne pd grundlag af en

befojelse, der findes i forslaget til afgorelse om egne indtegter.

— Sterstedelen af provenuet fra denne ldntagning vil udgere eksterne formalsbestemte

indtegter for Unionens budget.
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10.

1.

— Dette provenu vil gennem en forordning, der bygger pa artikel 122 1 TEUF,
genopretningsinstrumentet, blive tildelt forskellige udgiftsprogrammer og vil forst og

fremmest blive anvendt til udgifter, dvs. til former for stette, der ikke skal

tilbagebetales*, mens en forholdsvis mindre andel af provenuet fra lantagningen vil

blive anvendt til at yde 1an til medlemsstaterne.

Det nyeste element er anvendelse af lantagning til at finansiere budgetudgifter ("l&ne for at
bruge") og den dertil herende budgetmaessige struktur. Den retlige struktur ber navnlig

vurderes i forhold til artikel 310 og 311 i TEUF.
Dette afsnit opdeles i fire dele.

I forste del vurderes det, hvorvidt "l&ne for at bruge" som foreslaet er 1 overensstemmelse med
principperne om budgetbalance og -disciplin (del 2 nedenfor). I anden del vurderes det, om
den foreslaede omfattende anvendelse af eksterne formalsbestemte indtaegter er forenelig med
integriteten af ordningen for Unionens egne indtegter og med andre grundleggende
budgetprincipper (del 3 nedenfor). Tredje del fokuserer pd retsgrundlaget for anvendelsen af
de lante midler, samspillet mellem forslaget til afgerelse om egne indtagter pa grundlag
artikel 311 1 TEUF og genopretningsinstrumentet pa grundlag af artikel 122 i TEUF samt
deres respektive roller i strukturen (del 4 nedenfor). Endelig undersoges det i fierde del, om
forslaget til afgerelse om egne indtegter kan medfere solidarisk haftelse for medlemsstaterne

(del 5 nedenfor).

Er "lane for at bruge" foreneliet med Unionens principper om budgetbalance

og -disciplin i henhold til artikel 310 i TEUF?

Retlig ramme

Principperne om budgetbalance og budgetdisciplin er begge af forfatningsmaessig betydning 1

EU-traktaterne.

I denne udtalelse behandles finansiering, som tilvejebringes for at hensatte til
budgetgarantier, som udgifter. Mens budgetgarantier udger former for stette, der skal
tilbagebetales, indbetales hensettelser til dekning af tab i tilfaelde af traek pa garantier
faktisk og udger derfor udgifter for Unionens budget.
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12.

13.

14.

15.

b)

16.

Princippet om budgetbalance er fastsat i artikel 310, stk. 1, tredje afsnit, i TEUF, som har
folgende ordlyd:

"Indteegter og udgifter pd budgettet skal balancere.” (fremhavelse tilfojet)

Mens artikel 310, stk. 1, 1 TEUF vedrerer den arlige budgetbalance, er den flerarige
budgetdisciplin omtalt i artikel 310, stk. 4, i TEUF:

"For at sikre budgetdisciplin vedtager Unionen ingen retsakter, der kan have betydelig

indvirkning pa budgettet, uden at afgive forsikring om, at de udgifter, der folger af disse

retsakter, kan finansieres inden for rammerne af Unionens egne indtcegter og under

overholdelse af den flerdrige finansielle ramme, der er ncevnt i artikel 312." (fremhavelse

tilfajet)

Det er ogsa relevant at naevne artikel 323 i TEUF, som fastsetter, at "Europa-Parlamentet,

Radet og Kommissionen sorger for, at der er tilstreekkelige finansielle midler til radighed til,

at Unionen kan opfylde sine juridiske forpligtelser over for tredjemand” (fremhavelse

tilfajet).

Endelig gentager artikel 17, stk. 1, i finansforordningen ("FF")3 princippet om budgetbalance:
"Der skal veere balance mellem indteegter og betalingsbevillinger"”, og artikel 17, stk. 2, i FF,

som er en naturlig felge af dette princip, har felgende ordlyd: "Unionen (...) md ikke optage

ldn inden for rammerne af budgettet” (fremhaevelse tilfojet).

Juridisk analyse

Som forklaret ovenfor indebarer den struktur, som Kommissionen har foresléet for at
imedekomme genopretningsbehovene efter den ekstraordingre situation, der er opstaet som

folge af covid-19-pandemien, at EU-udgifter vil blive finansieret af fremtidige indtagter.

Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU, Euratom) 2018/1046 af 18. juli 2018 om de
finansielle regler vedrerende Unionens almindelige budget, om @ndring af forordning (EU)
nr. 1296/2013, (EU) nr. 1301/2013, (EU) nr. 1303/2013, (EU) nr. 1304/2013, (EU) nr.
1309/2013, (EU) nr. 1316/2013, (EU) nr. 223/2014, (EU) nr. 283/2014 og afgerelse nr.
541/2014/EU og om ophevelse af forordning (EU, Euratom) nr. 966/2012 (EUT L 193 af
30.7.2018, s. 1).
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17.

18.

19.

20.

Forslaget bestér i1 at give Unionen mulighed for at lane op til 750 mia. EUR (2018-priser) pa
kapitalmarkederne, hvoraf 500 mia. EUR afsattes til at dekke EU-udgifter ("lane for at
bruge") og 250 mia. EUR til at yde lan (artikel 3b, stk. 1, i forslaget til afgerelse om egne
indteegter). Kommissionen vil have befgjelse til pa Unionens vegne at udstede geeld, som skal

tilbagebetales, nar den forfalder.

Dette provenu fra lantagning, som vil blive anvendt til udgifter gennem EU-programmer, vil
blive overfort til disse programmer som eksterne formalsbestemte indtegter (de sékaldte
andre indtaegter, jf. artikel 311, stk. 2, i TEUF) med henblik pa artikel 21, stk. 5, i FF, mens
tilbagebetalingen af den hertil svarende geld, nar den forfalder, vil blive dekket af Unionens
egne indtaegter. Tilbagebetalingen vil blive garanteret via et oremarket segment, der er
omhandlet i forslaget til afgerelse om egne indtagter (artikel 3¢). Dette segment vil bestd af
en sarlig, ekstraordinaer og midlertidig forhgjelse af lofterne for egne indtegter med 0,6 % af
EU's BNI, som kun méa anvendes til at dekke alle Unionens forpligtelser som folge af

lantagningen til finansiering af genopretningen efter covid-19-krisen.

Den nye struktur, hvorefter Unionen vil udstede gaeld for at finansiere former for udgifter, der
ikke skal tilbagebetales, rejser tvivl om overholdelse af princippet om budgetbalance i artikel

310 1 TEUF, som kraever, at "Indtegter og udgifter pa budgettet skal balancere".

Dette princip er direkte forbundet med ordningen for Unionens egne indtegter, 1 henhold til
hvilken medlemsstaterne tildeler egne indtagter til Unionen for at sikre finansiering af
Unionens érlige budget (jf. artikel 1 i den gaeldende afgerelse om egne indtagter®). De
samlede indtegter for et givet dr fastlegges ud fra det beleb, der er nadvendigt for at dekke
de samlede budgetudgifter. Det BNI-baserede bidrag fungerer som en udligningsindtaegt, der
dekker forskellen mellem summen af alle andre indtagter’ og de udgifter, der er godkendt
inden for rammerne af den arlige budgetprocedure (jf. artikel 2, stk. 1, litra ¢), i den geldende

afgorelse om egne indtegter).

6

Rédets afgorelse 2014/335/EU, Euratom af 26. maj 2014 om ordningen for Den Europaiske
Unions egne indtegter (EUT L 168 af 7.6.2014, s. 105).
Dvs. provenuet af andre egne indtagter og af sakaldte andre indtaegter.
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21.

Princippet om budgetbalance er strengt, og det eventuelle overskud eller underskud ved arets
udgang skal fremferes til det folgende ér for at sikre, at det endelige resultat hvert ar er 1
balance®. Den budgetmassige tekniske karakter af dette princip og dets tilknytning til egne

indtegter bekraftes af den relevante retspraksis®.

Mens lantagning med henblik pa videreudlan af provenuet (sdkaldt back-to-back-udlén) er
blevet en relativt etableret praksis, er ldntagning med henblik pa at finansiere EU-udgifter pa
samme made som en stat, dvs. lantagning til finansiering af labende udgifter eller
driftsudgifter, ikke blevet anset for at veere forenelig med princippet om budgetbalance!®.
Dette blev praciseret af Kommissionen i 2015 1 svar pé parlamentariske forespergsler: "(...)
for sd vidt angar forpligtelsen til at skabe balance i EU-budgettet, er den konsekvente
fortolkning over tid af [artikel 310 i TEUF], at EU-budgettet ikke kan balanceres ved at
udstede offentlig geeld™.

10

11

Jf. artikel 7 1 den gaeldende afgorelse om egne indtegter og artikel 18 1 FF. I henhold til
artikel 18 1 FF geelder folgende: "Saldoen for hvert regnskabsdr opfores pa budgettet for det
Jfolgende regnskabsar som indtcegt, hvis der er tale om et overskud, eller som
betalingsbevilling, hvis der er tale om et underskud."”
Dom af 31. marts 1992, Radet mod Europa-Parlamentet, C-284/90, ECLI:EU:C:1992:154,
premis 29 og 31.
1 1984 blev medlemsstaterne imidlertid enige om pa grundlag af en mellemstatslig politisk
aftale at stille tilbagebetalingspligtige forskud til radighed for at finansiere et underskud pa
budgettet. Sddanne forskud for at finansiere budgetunderskud udgjorde i realiteten l&n ydet
af medlemsstaterne til Unionen.
Jf. spergsmél E-001662/2015 og E-005201/2015 om Unionens mulighed for at udstede
offentlig geld for at finansiere investeringsplanen. Kommissaren svarede som folger:
"Traktaten fastleegger princippet om et balanceret budget for EU. Det er sdledes ikke muligt
at deekke en forskel mellem indtceegter og udgifter ved at udstede offentlig geeld.
Investeringsplanen kan derfor ikke anvendes til at finansiere EU-budgetudgifter ved at
udstede offentlig geeld.” Da kommiss@ren blev spurgt om at gere ngjere rede for
sporgsmalet, tilfejede hun: "Artikel 310 i TEUF forbyder ganske vist ikke udstedelse af
offentlig EU-geeld. Dette er for eksempel tilfeeldet for at tilvejebringe de midler, der er
nodvendige med henblik pad finansiel bistand til medlemsstater eller tredjelande, via back-to-
back-lan. Disse lantagnings- og langivningstransaktioner er neutrale set ud fra et
budgetmeessigt synspunkt, da der ikke anmodes om udbetaling, og den nye forpligtelse
modsvares fuldt ud af et aktiv. Hvis en forsinkelse eller misligholdelse fra en ldntagers side
skal kompenseres af EU-budgettet, gores dette ved at treekke pa Unionens egne indteegter.
For sd vidt angar forpligtelsen til at skabe balance i EU-budgettet, er den konsekvente
fortolkning over tid af denne artikel imidlertid, at EU-budgettet ikke kan balanceres ved at
udstede offentlig geeld." (fremheevelse tilfojet)
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22.

23.

Det er forbudt for Unionen at vedtage et budget med underskud, og Unionen ma folgelig ikke

have driftsunderskud!2.

Traktaten kreever imidlertid kun, at det (&rlige) budget er i balance. I modsatning til artikel
17, stk. 2, i FF'3 forbyder (eller tillader'#) den ikke udtrykkelig finansiering ved hjelp af 1an.
Som navnt ovenfor har hverken artikel 310 i TEUF eller artikel 17, stk. 2, i FF faktisk

forhindret Unionen i at benytte sig af 1an, for sd vidt som de er en neutral transaktion, der ikke

er af en saddan art, at den forstyrrer budgetbalancen, og for sa vidt der stilles tilstraekkelige

garantier for at kunne indftri de opstaede forpligtelser. Det er vaerd at naevne folgende tilfelde:

12

13

14

Jf. ogsé betragtning 9 1 2002-udgaven af finansforordningen, ifelge hvilken "Princippet om
balance er en grundleggende budgetregel. I denne forbindelse bor det understreges, at
lanoptagning ikke er forenelig med ordningen for Feellesskabernes egne indteegter.
Balanceprincippet er dog ikke i sig selv til hinder for transaktioner vedrorende lanoptagelse
og ldngivning, nar disse garanteres af EU's almindelige budget.” (Radets forordning (EF,
Euratom) nr. 1605/2002 af 25. juni 2002 om finansforordningen vedrerende De Europaiske
Fellesskabers almindelige budget (EFT L 248 af 16.9.2002, s. 1)).

Den tidligere affattelse af artikel 17, stk. 2, 1 FF var mere direkte med hensyn til at forbyde
EU at optage 14n: Artikel 14, stk. 2, i finansforordningen fra 2002 fastsatte direkte, at "( ... )
Fellesskabet ( ...) ma ikke optage lan", mens den nuverende affattelse af artikel 17, stk. 2,
som blev indfert 1 2012, fastsatter, at "Unionen (...) md ikke optage lan inden for rammerne
af budgettet” (fremhavelse tilfojet), der sammenfatter praksissen med ikkebudgetmassige
transaktioner, som séledes anses for ikke at vaere "inden for rammerne af budgettet".

Mens TEUF ikke siger noget om lantagning og 14n, giver Euratomtraktaten derimod
udtrykkelig Feellesskabet mulighed for at benytte sig af l&n, men kun "ti/ finansiering af
forskning eller investering” (Euratomtraktatens artikel 172, stk. 4). Kul- og staltraktaten gav
ogsé Fellesskabet mulighed for at 1&ne midler, men kun for at yde lan (EKSF-traktatens
artikel 51).
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a)  back-to-back-udlan, hvor en basisretsakt bemyndiger Kommissionen til at optage 1an pa

Unionens vegne med henblik pa videreudlan til medlemsstater eller tredjelande
(finansiel bistand)!3, som f.eks. EFSM!6, betalingsbalancemekanismen!’, makrofinansiel
bistand!® og af senere dato SURE-instrumentet!. I sddanne tilfeelde giver 1an anledning
til sékaldte eventualforpligtelser??, dvs. forpligtelser, som kun vil blive til virkelighed i

tilfelde af misligholdelse af de pagaeldende lan

b)  ejendomserhvervelsesprojekter, som i henhold til artikel 266, stk. 6, i FF kan finansieres

ved hjelp af et 1an med forbehold af Europa-Parlamentets og Rédets godkendelse. Selv
om eksemplet har en meget mindre finansiel indvirkning, er det interessant, da det
drejer sig om finansiering af udgifter til erhvervelse af et aktiv (ikke til at videreudlane
pengene) ved hjelp af et [&n. I modsaetning til situationen med back-to-back-udlén er

Unionens forpligtelse ikke kun eventuel, men sikker.

15

16

17

18

19

20

Muligheden for at yde finansiel bistand er nu direkte reguleret i FF, afsnit X, som vil finde
anvendelse fra FFR for efter 2020, jf. navnlig artikel 220 heri.

Rédets forordning (EU) nr. 407/2010 af 11. maj 2010 om oprettelse af en europzisk
finansiel stabiliseringsmekanisme (EUT L 118 af 12.5.2010, s. 1).

Rédets forordning (EF) nr. 332/2002 af 18. februar 2002 om indferelse af en mekanisme for
mellemfristet betalingsbalancestette til medlemsstaterne (EFT L 53 af 23.2.2002, s. 1).
Vedtaget i overensstemmelse med artikel 212 1 TEUF (jf. for eksempel Europa-Parlamentets
og Rédets afgerelse (EU) 2020/33 af 15. januar 2020 om supplerende makrogkonomisk
bistand til Det Hashemitiske Kongerige Jordan (EUT L 14 af 17.1.2020, s. 1)).

Rédets forordning (EU) 2020/672 af 19. maj 2020 om oprettelse af et europeisk instrument
for midlertidig stette til mindskelse af risiciene for arbejdsleshed i en nedsituation (SURE)
som folge af covid-19-udbruddet (EUT L 159 af 20.5.2020, s. 1).

Artikel 2, nr. 15), 1 FF definerer "eventualforpligtelse" som folger: "en potentiel finansiel
forpligtelse, som afhcengig af resultatet af en fremtidig begivenhed kan opstd".
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24.

25.

26.

27.

I begge ovennavnte tilfeelde udger 1dnene eller lantagningen en neutral og ikkebudgetmaessig
transaktion. I tilfelde af back-to-back-udlin bogferes provenuet fra lantagningen ikke som
budgetindtaegt, og en udgift, der opstar som folge af videreudlan, bogferes ikke som udgift, da
de to beleb udligner hinanden fuldt ud. I tilfeelde af ejendomserhvervelser bogferes
lanebelobet eller 1dntagningen ikke i budgettet som indtegt, og ejendomsprisens fulde beleb

bogfores ikke som udgift, da geelden modsvares af ejendommens verdi.

Det folger heraf, at den geeld, der opstar pa grund af 1antagningen, i begge ovenstaende
tilfzelde modsvares af et aktiv, som berettiger dens ikkebudgetmaessige behandling, nemlig
kravet over for modtageren af finansiel bistand eller, hvis der er tale om et
ejendomserhvervelsesprojekt, ejendommens vardi?!. Det arlige budget omfatter kun poster til
henholdsvis misligholdelse (i tilfzlde af back-to-back-udlén) og arlige afdrag pé lan (i
tilfzelde af ejendomserhvervelser), men disse poster modsvares fuldt ud af budgetindtaegter,

eftersom Unionen skal indfri sine forpligtelser.

Den ikkebudgetmessige behandling af ovennavnte lantagningstransaktioner betyder, at

budgetbalancen ikke bereres.

Back-to-back-1an er ikke det eneste tilfeelde, hvor Unionen foretager transaktioner, der kan

give anledning til betydelige forpligtelser. Unionen kan ogsa stille budgetgarantier??. Sddanne
garantier kan medfere eventualforpligtelser, der kan overstige de finansielle aktiver, som er
tilvejebragt for at dekke Unionens forpligtelse (sédkaldte hensattelser, jf. artikel 210, stk. 2, i
FF).

21

22

Da bestemmelsen om lantagning til at erhverve ejendomme blev indfert i 2012, fremsatte
Kommissionen folgende erklaering: "Kommissionen understreger, at anvendelse af lan til
erhvervelse af ejendomme ikke er i modstrid med princippet om balance ifolge artikel 17 i
finansforordningen. Ldn af midler udgor en ikkebudgetmeessig transaktion. Lanebelobet
opfores ikke i budgettet som en indtceegt, og hele ejendommens pris opfores ikke som en
udgift. Det er kun de arlige afdrag, der skal betales til banken, der opfores som en udgift,
hvilket modsvares af det darlige administrationsbudget (indtcegt). Fra et regnskabsmeessigt
synspunkt finansierer lanet ikke budgetudgifterne, men erhvervelsen af et aktiv. Ldnet (gceld)
kompenseres gennem ejendommens veerdi (aktiv). Derfor skaber lan til erhvervelse af
ejendomme ikke underskud."

Artikel 2, nr. 9), 1 FF indeholder felgende definition: ""budgetgaranti”: en retlig forpligtelse
for Unionen til at stotte et program for foranstaltninger, ved at der over budgettet indgds en
finansiel forpligtelse, som der kan treekkes pd, hvis en ncermere angivet begivenhed opstar
under gennemforelsen af programmet, og som forbliver gyldig i hele lobetiden for de
forpligtelser, der er indgdet under det stottede program".
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28.

29.

30.

Budgetgarantier er et instrument til gennemforelse af budgettet og dermed til finansiering af
EU-politikker (jf. artikel 62, stk. 2, 1 FF). De udger tilbagebetalingspligtige former for
bistand, og Unionens forpligtelse modsvares derfor af et krav over for de endelige modtagere,

hvis aktiviteter har gavn af garantien.

Det folger af ovenstiende, at de dele af genopretningsinstrumentet, der omfatter back-to-back-
udlén, ikke vil give anledning til nye retlige spergsmal, fordi den gald, der hidrerer fra
lantagningen, udger neutrale ikkebudgetmaessige transaktioner, som ikke rejser tvivl om

overholdelsen af princippet om budgetbalance?3.

Anvendelse af provenu fra lantagning til at finansiere aktionsudgifter indeberer nogle

vaesentlige forskelle 1 forhold til ovennavnte tilfelde af lantagning, iseer det forhold, at den
ikke vil give anledning til eventualforpligtelser, men til faktiske udgifter, som Unionen vil
veaere forpligtet til at betale for at tilbagebetale geelden. P4 grundlag af ovenstaende tilfalde
(back-to-back-udlén, erhvervelse af ejendomme og garantier) skal det afklares, hvorvidt "lane
for at bruge" inden for rammerne af NGEU er tilrettelagt pd en sddan méde, at 1)
budgetbalancen ikke pévirkes, og ii) den forpligtelse (geld), der opstar som folge af

lantagningen, er budgetneutral, dvs. at den modsvares behorigt af et aktiv.

Hvorvidt "ldne for at bruge" inden for rammerne af NGEU har indvirkning pa

budgetbalancen

"Lane for at bruge" omfatter to trin: Forst laner Unionen pengene pa markederne og overforer
provenuet til de relevante udgiftsprogrammer som eksterne formélsbestemte indtagter.
Derefter betaler Unionen pengene tilbage, nér 1net forfalder, ved at anvende egne indtaegter,

der er tildelt Unionen.

23

Det bemarkes, at back-to-back-udlan inden for rammerne af NGEU ikke indeberer finansiel
bistand til medlemsstater af samme type som EFSM.
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31.

32.

33.

34.

Det er forste trin, hvor provenuet fra lantagningen anvendes til udgifter, som kraver
yderligere vurdering. Andet trin, tilbagebetalingen, vil blive fuldt integreret i ordningen for
egne indtegter og bygge pd sedvanlige budgetmekanismer. Tilbagebetalingen vil séledes
blive programmeret under FFR-lofterne og finansieret med egne indtagter, som i forvejen er

tildelt under det segment, der er omhandlet i punkt 18 ovenfor.

For s vidt angér forste trin er spergsmalet, om budgetbalancen forstyrres, nar provenuet fra
lantagningen (indtagter) anvendes til udgifter, mens den hertil svarende forpligtelse (gelden)

ikke budgetteres som en udgift.

Det skal i denne forbindelse erindres, at artikel 310 1 TEUF kraver, at indtegter og udgifter
"pd budgettet" balancerer, og artikel 17, stk. 2, i FF forbyder 1&n "inden for rammerne af

budgettet” (fremhavelse tilfojet). Eftersom pengene inden for rammerne af
genopretningsinstrumentet vil blive overfort til de forskellige programmer som eksterne

formélsbestemte indtegter, jf. artikel 4, stk. 1, 1 genopretningsinstrumentet, vil ligevaegten

mellem indtagter og udgifter pd budgettet ikke blive pavirket.

Dette skyldes, at belgb, der svarer til eksterne formalsbestemte indtagter, ikke er opfert pa

budgettet og ikke besluttes under den arlige budgetprocedure. I henhold til artikel 7, stk. 2,
litra e), 1 FF udger eksterne formalsbestemte indtagter ganske vist godkendte udgifter
("bevillinger"), men de udger ikke en del af de bevillinger, der er "opfort" pd budgettet, jf.
artikel 7, stk. 2, litra a), 1 FF. Det er meningen, at de er af supplerende karakter og leegges
oven i de vedtagne bevillinger**. Budgettet indeholder en struktur for opferelse af
formalsbestemte indtagter, men dette indebarer ikke, at belabene opfores pa de relevante
budgetposter?S. Set ud fra en rent budgetteknisk synsvinkel kan eksterne forméalsbestemte

indtaegter pa grund af deres art ikke bringe budgetbalancen i fare.

24

25

I henhold til artikel 22 i FF medferer forméalsbestemte indtegter automatisk forpligtelses- og
betalingsbevillinger pa belab, der svarer hertil.

I oversigten over indtagter er der en budgetpost med et p.m. til at modtage indtegterne, og
det anslaede beleb findes i anmarkningerne, men belabet figurerer ikke pa posterne i det
vedtagne budget. P& udgiftssiden angiver budgetanmarkningerne, hvilke budgetposter der
kan modtage bevillinger svarende til formélsbestemte indtagter.
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35.

36.

37.

38.

39.

Denne situation kan med rette anses for at vaere sammenlignelig med den ikkebudgetmaessige
karakter af back-to-back-udlanstransaktioner. Den er derfor i overensstemmelse med den

praksis, der har udviklet sig i mange &r med hensyn til lante penge, og som er blevet anset for
at vaere forenelig med ordlyden i artikel 17, stk. 2, i FF i affattelsen siden 2012, som forbyder

Unionen at optage lan "inden for rammerne af budgettet".

P4 grundlag af ovenstdende ma det konkluderes, at anvendelse af 1an til finansiering af EU-

udgifter gennem EU-programmer ved hjaelp af eksterne formélsbestemte indtagter ikke

bererer indtegter og udgifter pa budgettet og derfor ikke bringer budgetbalancen i fare.

Som det forklares naermere nedenfor i del 3, er anvendelse af eksterne formalsbestemte
indtegter dog underlagt klare restriktioner og kan ikke vare ubegraenset. Mere specifikt kan

"lane for at bruge" ikke blive et fast treek i forbindelse med budgettet — et forbud, der er fastsat

i artikel 3a i forslaget til afgerelse om egne indtaegter.

Hvorvidt "ldne for at bruge" inden for rammerne af NGEU er budgetneutralt, dvs.

beherigt opvejet af et aktiv

Analysen kan ikke begrenses til at kontrollere, om princippet om budgetbalance overholdes
set ud fra en rent budgetteknisk synsvinkel, jf. nr. i) ovenfor. En analyse, der er begranset til
en rent bogstavelig leesning af artikel 310, stk. 1, tredje afsnit, i TEUF — som kraever, at
indtaegter og udgifter pa det arlige budget balancerer, men ikke finder anvendelse pa
ikkebudgetmaessige transaktioner — ville gore det let at omga princippet om budgetbalance
ved at oprette adskillige ldneprogrammer, som tilvejebringer finansiering gennem eksterne
formélsbestemte indtegter. Dette ville vaere i modstrid med det mere grundlaeggende princip,
som ligger til grund for princippet om budgetbalance, dvs. at Unionen ikke mad have

driftsunderskud (jf. punkt 21 og 22 ovenfor).

Ud over at kontrollere overholdelsen af princippet om budgetbalance er det derfor ogsa

nodvendigt at vise, at "lane for at bruge" inden for rammerne af NGEU er budgetneutralt, dvs.

at det opvejes behgrigt af et aktiv.
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Budgetneutralitet er uleseligt forbundet med artikel 310, stk. 4, 1 TEUF, som sammenfatter

princippet om budgetdisciplin ved at forhindre Unionen 1 at vedtage retsakter, der kan have

betydelig indvirkning p& budgettet, uden at "afgive forsikring om, at de udgifter, der folger af
disse retsakter, kan finansieres inden for rammerne af Unionens egne indtcegter”
(fremheevelse tilfojet)*0. Denne bestemmelse har til formél at sikre, at Unionen ikke patager
sig finansielle forpligtelser, som den ikke vil vere i stand til at indfri. Den skal sikre flerdrig

finansiel disciplin?”.

Artikel 310, stk. 4, i TEUF er ogsé en naturlig folge af princippet om budgetbalance, da det
sikrer behorig overensstemmelse mellem indtegter og udgifter over tid. Budgetneutralitet er
afgerende for, at Unionens budgetsystem kan fungere tilfredsstillende, idet det er helt
athangigt de indtegter, som det tildeles i henhold til afgerelsen om egne indtagter, der

vedtages pa grundlag af artikel 311 i TEUF.

26

27

Jf. ogsa betragtning 13f 1 forslaget til afgerelse om egne indtaegter: "Tilbagebetalingen af
lan, der er optaget med henblik pa at yde ikketilbagebetalingspligtig savel som
tilbagebetalingspligtig stotte gennem finansielle instrumenter eller med henblik pa at yde
budgetgarantier, bor ligesom palobne renter finansieres over EU-budgettet. De ldnte
midler, der ydes som lan til medlemsstaterne, bor tilbagebetales af de belob, som modtages
fra de stottemodtagende medlemsstater. Det er nodvendigt at tildele Unionen de fornodne
midler og stille dem til rddighed, sdledes at den i et givet dr og under alle omsteendigheder
er i stand til at opfvlde de finansielle forpligtelser og eventualforpligtelser, der folger af de
ekstraordincere og midlertidige befojelser til at lane, jf. artikel 310, stk. 4, og artikel 323 i
TEUF." (fremhavelse tilfojet)

Det forhold, at fordringen hejst sandsynligt ikke vil blive aktiveret (som i tilfelde af
eventualforpligtelser i1 forbindelse med back-to-back-udlanstransaktioner) eller helt sikkert
vil blive aktiveret (som i tilfeelde af forpligtelser i forbindelse med "lane for at bruge"), har
ingen relevans for undersegelsen af den budgetneutrale virkning af fordringen.
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40.

41.

EU-lantagning er budgetneutral, hvis den deraf folgende geld modsvares af en fordring, som
giver Unionen mulighed for at deekke hovedstol, renter og omkostninger i1 forbindelse med
den pageldende lantagning, og hvis tilstrakkelige aktiver er afsat til dette formal?®. Denne
fordring udger den "forsikring” for finansiering af udgifter, som artikel 310, stk. 4, i TEUF
henviser til, og er vaesentlig for at garantere fremtidige arlige afdrag pa gaelden og dermed for
at sikre budgetbalance i hele tilbagebetalingsperioden (som tidligere forklaret skal afdrag

integreres i de s&dvanlige budgetmekanismer)?’.

Det er i lyset af ovenstéende, at det ber vurderes, om den struktur, der foreslds inden for
rammerne af NGEU, i tilstrekkelig grad sikrer budgetneutralitet i forbindelse med "lane for at

bruge"-transaktioner.

28

29

I denne henseende bor det ogsa bemarkes, at EU-programmers flerarige karakter
regelmaessigt indebeaerer situationer, hvor Unionen patager sig et forpligtelse i form af en
juridisk bindende forpligtelse, uden at en saddan forpligtelse opvejes af noget andet aktiv end
forsikring om, at de efterfolgende forpligtelser kan deekkes under loftet for egne indtegter.
Dette er for eksempel tilfaeldet med store projekter som ITER og Galileo, som ogsé straekker
sig langt ud over én FFR-periode. P4 samheorighedsomradet gaelder det ligeledes, at den
fulde retlige forpligtelse for hele FFR-perioden patages pa forhand ved Kommissionens
meddelelse til en medlemsstat om, at den har vedtaget et program, jf. artikel 76 1 forordning
(EU) nr. 1303/2013 (EUT L 347 af 20.12.2013, s. 320). Desuden er begrebet "uindfriede
forpligtelser” (UF) netop et resultat af budgetforpligtelser, der er indgéet, og som vil give
anledning til efterfelgende betalingsanmodninger.

Forbindelsen mellem disponible egne indtaegter og budgetbalance er ogsé blevet bekraftet
af Domstolen, jf. dom af 15. november 2005, Kommissionen mod Kongeriget Danmark, C-
392/02, ECLI:IEU:C:2005:683, premis 54.
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42. Den struktur, som Kommissionen har foresléet, og som er forankret 1 forslaget til afgorelse

om egne indtaegter, bestar af folgende vigtige elementer:

Den indferer en sarlig og midlertidig forhgjelse3? af lofterne for egne indtegter
udelukkende med henblik pé at deekke de forpligtelser, der folger af transaktionerne

inden for rammerne af NGEU (artikel 3c¢ i forslaget til afgerelse om egne indtagter)3!.

Den omfatter et maksimalt lantagningsbeleb og yderligere bestemmelser om

tilbagebetaling (artikel 3b).

Den indeholder en bestemmelse om likviditetsstyring for at sikre, at likvide midler
stilles til radighed rettidigt 1 tilfeelde af, at de godkendte bevillinger pd budgettet ikke er
tilstreekkelige til, at Unionen kan indfri de forpligtelser, der folger af lantagningen til
finansiering af NGEU (artikel 6, stk. 4).

Genopretningsinstrumentet fastsatter, at de forpligtelsesbevillinger, der svarer til de
eksterne formélsbestemte indtegter, genereres fra datoen for ikrafttreedelsen af

afgorelsen om egne indtaegter (artikel 4, stk. 3, 1 genopretningsinstrumentet).

30

Pa baggrund af oplysninger fra Kommissionen er den sarlige forhgjelse pd 0,6 % af alle

medlemsstaternes BNI mere end tilstreekkelig til at opfylde forpligtelserne (hovedstol, renter
og dermed forbundne omkostninger) i lobet af den tilbagebetalingsperiode, der er fastsat i
artikel 3b, stk. 2, andet afsnit, 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter (dvs. den 1. januar
2028 til den 31. december 2058).

31 Af artikel 3¢ fremgar: "De belob, der er fastsat i artikel 3, stk. 1 og 2, forhojes midlertidigt
med 0,6 procentpoint udelukkende med henblik pa opfyldelsen af alle de forpligtelser, der
pahviler Unionen som folge af den lantagning, der er omhandlet i artikel 3b, indtil alle
forpligtelser er indfriet, dvs. senest indtil den 31. december 2058. De forhajede belob ma

ikke anvendes til at indfri andre af Unionens forpligtelser" (fremheevelse tilfojet).

9062/20

19
JUR LIMITE DA



43.

44,

45.

Den kombinerede virkning af ovennavnte bestemmelser 1 forslaget til afgerelse om egne
indtaegter, og navnlig det saerlige segment kombineret med angivelsen af det maksimale
lantagningsbeleb, udger et krav over for medlemsstaterne, som, nar afgerelsen om egne
indteegter er tradt 1 kraft i overensstemmelse med artikel 311, stk. 3, i TEUF (og medmindre

den @ndres eller ophaves), bliver en uigenkaldelig, definitiv og realisabel betalingsgaranti,

som medlemsstaterne giver pd forhand. I den forbindelse mindes der om, at afgerelsen om

egne indteegter i modsatning til FFR-forordningen ikke vedtages for en begranset periode™2.

Rédets Juridiske Tjeneste mener, at de nye og vigtige bestemmelser 1 forslaget til afgarelse

om egne indtegter som omhandlet ovenfor skaber et trovaerdigt og solidt aktiv og dermed

sikrer foranstaltningens budgetneutralitet og afgiver yderligere "forsikring" om, at Unionens

udgifter inden for rammerne af NGEU kan finansieres som kravet i medfer af artikel 310, stk.
4,1 TEUF. Foranstaltningerne i artikel 6, stk. 4, i forslaget til afgerelse om egne indtagter
bidrager yderligere til at beskytte Unionens kapacitet til rettidigt at opfylde sine juridiske
forpligtelser i medfer af artikel 323 i TEUF33.

Det forhold, at det fulde lantagningsbelab er fastsat i forslaget til afgerelse om egne indtegter,
sikrer desuden, at det aktiv, der bestdr af medlemsstaternes forpligtelser, udligner gelden fuldt
ud, selv om det maksimale drlige belab, der svarer til forhejelsen af lofterne, ikke i sig selv er
tilstraekkeligt til at dekke den samlede gald. Dette kan sammenlignes med tilfelde af back-
to-back-udléan, hvor det aktiv, dvs. det samlede krav over for den medlemsstat eller det
tredjeland, som der ydes finansiel bistand til, ogsé opstar fra starten, men tilbagebetalingerne

foretages gradvist 1 overensstemmelse med den underliggende laneaftale.

32

33

Selv om det er korrekt, at afgerelsen om egne indtagter traditionelt erstattes for hver
efterfolgende FFR, er dette ikke et krav, der folger af den primere ret. Eftersom en sddan
afgorelse vedtages med enstemmighed og skal godkendes af alle medlemsstaterne 1
overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser, ligger tilbagekaldelsen af
de forpligtelser, som alle medlemsstaterne har indgéet 1 afgerelsen om egne indtegter, ikke
hos en enkelt eller endda sterstedelen af medlemsstater. Den ville kraeve, at alle
medlemsstaterne er enige.

Indholdet i og anvendelsesomradet for artikel 6, stk. 4, vil blive vurderet serskilt nedenfor
(jf. del 4 1 afsnit A).
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c¢c)  Forelobige konklusioner

46. P4 baggrund af ovenstdende kan der drages folgende forelobige konklusioner:

J Traktaterne giver EU-lovgiveren mulighed for at etablere en mekanisme som den, der
foreslds i NGEU, forudsat at den omfatter en raekke garantier, der har til formal at
bevare dens budgetneutralitet og i sidste ende at overholde princippet om

budgetbalance:

— Lante belab overfores til udgiftsprogrammer ved hjelp af eksterne
formalsbestemte indtaegter, der pd grund af deres art er supplerende og ikke har
indvirkning pa indtegter og udgifter pa det arlige budget, og som derfor set ud fra
et budgetteknisk synspunkt ikke skaber ubalance i det arlige budget.

— Tilbagebetalingen af Unionens gaeld garanteres inden for lofterne for egne
indtegter af et serligt segment, der kun kan tjene dette formal, og af yderligere
bestemmelser, i henhold til hvilke medlemsstaterne forpligter sig til at stille
midler til rddighed op til det maksimale lantagningsbelab, der er fastsat i forslaget
til afgerelse om egne indtagter, og hvis kombinerede virkning vil udgere en

uigenkaldelig, definitiv og realisabel betalingsgaranti.

47. Det er imidlertid fortsat nadvendigt at undersege, hvorvidt de betydelige eksterne
formalsbestemte indtagter, som foreslas inden for rammerne af NGEU, er i overensstemmelse
med reglerne for ordningen for Unionens egne indtagter, navnlig dennes integritet, og med de

grundlaeggende budgetprincipper om enhed og bruttoopgerelse.

3. Er den omfattende anvendelse af eksterne formalsbestemte indtagter i

overensstemmelse med integriteten af ordningen for Unionens egne indtaegter og med

srundlaeggende budgetprincipper?

a) Retlig ramme

48. Ordningen for Unionens egne indtegter og dens integritet samt budgetprincippet om enhed

har for begges vedkommende forfatningsmaessig betydning 1 EU-traktaterne.
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49.

50.

51.

52.

Artikel 311, stk. 1, 1 TEUF, der vedrerer egne indtaegter, bestemmer:

"Unionen tilvejebringer de nodvendige midler med henblik pd at nd sine mdl og gennemfore

sin politik."
Artikel 311, stk. 2, i TEUF foreskriver:

"Budgettet finansieres med forbehold af andre indtegter fuldt ud af egne indteegter"

(fremhavelse tilfojet).

Princippet om enhed er fastsat i artikel 310, stk. 1, forste afsnit, i TEUF:

"Alle Unionens indteegter og udgifter skal anslds for hvert regnskabsdr og optages i

budgettet" (fremhavelse tilfojet).
Dette gentages i artikel 8, stk. 1, 1 FF:
"Enhver indtcegt og udgift skal konteres en budgetpost."

Princippet om bruttoopgerelse, ogsé kaldet princippet om ikkeformélsbestemt anvendelse,

defineres i finansforordningen og betyder, at alle indtaegter finansierer alle udgifter uden

sondring. I artikel 20 i FF defineres anvendelsesomrédet for dette princip pé folgende méade34:

"De samlede indteegter skal deekke de samlede betalingsbevillinger, jf. dog artikel 21. Alle

indteegter og udgifter opfores i budgettet uden indbyrdes modregning, jf. dog artikel 27"

(fremhaevelse tilfojet).

Som en undtagelse fra princippet om bruttoopgerelse indeholder artikel 21 1 FF en liste over

interne og eksterne formalsbestemte indtaegter. Artikel 21, stk. 5, i FF fastsatter navnlig:

"I en basisretsakt kan det foreskrives, at indteegter, som folger af basisretsakten, er
Jformdlsbestemt til bestemte udgiftsposter. Medmindre andet er fastsat i basisretsakten, udgor

sddanne indtcegter interne formdlsbestemte indtcegter."

Princippet om bruttoopgerelse er ogsa fastsat i artikel 6 1 den galdende afgerelse om egne
indteegter: "Det i artikel 2 ncevnte provenu [egne indteegter] anvendes uden sondring til
finansiering af alle udgifter, der er opfort pa Unionens drlige budget."
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b)

53.

54.

55.

Juridisk analyse

NGEU foreslés finansieret med 500 mia. EUR (i 2018-priser) af eksterne formélsbestemte
indteegter, der svarer til de beleb, der er afsat til "lane for at bruge". Eksterne formalsbestemte
indtegter udger sakaldte andre indtegter, som naevnes i artikel 311, stk. 2, i TEUF, og ikke
egne indtagter. [ henhold til den foresldede struktur tildeles og fordeles belobene gennem

genopretningsinstrumentet, som er baseret pa artikel 122 i TEUF?,

Sa betydelige eksterne formalsbestemte indtaegter er uden fortilfaelde i savel absolutte som
relative tal3®. Det ville svare til nesten halvdelen af det belab, der foreslés til det naste FFR-

"grundscenarie" (2021-2027), og ville blive udrullet i en kortere periode®’.

I denne del analyseres den foresldede anvendelse af eksterne formélsbestemte indtegter pa
baggrund af ordningen for Unionens egne indtaegter, som er underlagt artikel 311 i TEUF, og
navnlig ordningens integritet, og af de grundleeggende budgetprincipper om enhed og

bruttoopgerelse.

35

36

37

I artikel 4, stk. 1, 1 genopretningsinstrumentet betragtes en del af den samlede finansiering
som eksterne formélsbestemte indtegter: "Med henblik pd artikel 21, stk. 5, i
[finansforordningen] skal 433 200 000 000 EUR i 2018-priser af de midler, der er
omhandlet i artikel 3, stk. 1, udgore eksterne formdalsbestemte indtceegter til de EU-
programmer, der er omhandlet i ncerveerende forordnings artikel 3, stk. 2, litra a), og

66 800 000 000 EUR i 2018-priser af disse midler skal udgore eksterne formdlsbestemte
indteegter til de EU-programmer, der er omhandlet i ncerveerende forordnings artikel 3,

stk. 2, litra c)."

Ifolge arbejdsdokument V, der ledsager budgetforslaget for 2020, beleb de samlede
forpligtelsesbevillinger, der folger af formalsbestemte indtaegter (interne og eksterne), sig til
sammenligning til 16 437,4 mio. EUR 1 2018 (og 19 174,8 mio. EUR 1 betalingsbevillinger).
De vigtigste kilder til eksterne formalsbestemte indtagter omfattede bidrag fra EFTA,
kandidatlande og tredjelande til EU-programmer og -aktiviteter og medlemsstaternes bidrag
til faciliteten for flygtninge 1 Tyrkiet, jf. COM(2019) 400.

I overensstemmelse med artikel 4, stk. 4, i genopretningsinstrumentet: "Kommissionen eller
dens gennemforelsesorganer indgar senest den 31. december 2024 retlige forpligtelser, der
giver anledning til udgifter til stotte som omhandlet i artikel 3, stk. 2, litra a), og i givet fald
artikel 3, stk. 2, litra c), nr. i). Der indgds senest den 31. december 2022 retlige forpligtelser
for et belob pd mindst 60 % af det belob, der er omhandlet i artikel 3, stk. 2, litra a)." Artikel
4, stk. 5-7, 1 genopretningsinstrumentet indeholder lignende frister for 14n og
budgetgarantier, som er tilpasset til disses sarlige karakteristika, og i artikel 4, stk. 8,
fastsettes det, at fristerne ikke finder anvendelse pé teknisk og administrativ bistand.
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56.

57.

Som allerede anfert 1 denne udtalelses afsnit A, del 2, vedrerende budgetbalance vil den geld,
der folger af optagelse af 1an, blive tilbagebetalt gennem egne indtegter, og
tilbagebetalingerne vil blive integreret i FFR og fuldt ud overholde de almindelige
budgetmekanismer. Denne analyse vil derfor ikke beskeftige sig med tilbagebetalinger, der

ikke giver anledning til de samme sporgsmal som eksterne formélsbestemte indtagter.

Som navnt ovenfor udger formalsbestemte indtegter ikke egne indtagter, men indgar i de
sékaldte andre indtagter, som tilfalder Unionen3®. I artikel 311, stk. 2, i TEUF anerkendes det
udtrykkeligt, at Unionens budget ogsa kan finansieres af "andre indtcegter": "Budgettet

finansieres med forbehold af andre indtegter fuldt ud af egne indteegter" (fremhavelse

tilfgjet). Det er juridisk muligt at integrere bestemmelserne om et specifikt segment og
lantagning pa markederne i forslaget til afgerelse om egne indtaegter, selv om provenuet fra

lantagning ikke betragtes som egne indtegter.

Begrebet "fuldt ud", som anvendes 1 artikel 311 1 TEUF, indikerer imidlertid ogsé, at den

primeare kilde til finansiering af Unionens budget skal hidrere fra egne indtegter og ikke fra

andre indtagter. At egne indtaegter vejer tungere, skyldes de staerke garantier forankret i den
nationale budgetmassige suveranitet, som ledsager afgerelsen om egne indtaegter, der udger
grundlaget for medlemsstaternes tildeling af egne indtagter til Unionens budget pa en
definitiv made. Athengigheden af egne indtegter som den primare kilde til finansiering af
budgettet er ogsa en naturlig folge af kravet om, at Unionen skal have tilstreekkelige midler
med henblik pa at nd sine mal og gennemfore sin politik som fastlagt i artikel 311, stk. 1, i

TEUF og i sidste ende om, at Unionen skal have finansiel autonomi.

38

39

Se Kommissionens datablad nr. 10 og 47 1 dokumenterne WK 7294/2018 INIT og WK
10842/2018 INIT for en yderligere beskrivelse af andre indtagter. I datablad nr. 47
fremfores folgende: "Der er ikke fastsat andre indtcegtskilder i afgorelsen om egne
indteegter. De kan i princippet skabes gennem en bred vifte af lovgivning og forankres i
forskellige retsgrundlag i traktaterne. De kan derfor bygge pd afledt ret under anvendelse af
forskellige beslutningsprocedurer. Det primcere formdl med en sadan lovgivning er ikke at
skabe indtceegter; det er en sideeffekt eller naturlig folge heraf. Andre indteegter kan enten
opfores som ordincere indteegter (dvs. de er fungible med egne indtegter pa grundlag af
bruttonationalindkomsten) eller fordeles."

Det ville desuden set ud fra et juridisk synspunkt vare problematisk at integrere provenuet
fra 1dntagning som en ny kategori af egne indtaegter i ordningen for Unionens egne
indtaegter, eftersom provenuet i realiteten udger en forpligtelse, som skal tilbagebetales og
derfor ikke er egentlige indtagter, der kan tildeles Unionen pé en endegyldig og definitiv
made, som det er tilfeldet med egentlige egne indtagter.
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58.

59.

60.

Enhver struktur, der omfatter andre indtagter, skal derfor fuldt ud beskytte integriteten af

ordningen for Unionens egne indtegter.

Som en undtagelse fra princippet om bruttoopgerelse fastsattes det 1 artikel 21 i1 FF, at

indtaegter kan tildeles bestemte udgiftsposter*?. I medfer af artikel 21, stk. 5, i FF kan det
navnlig 1 en basisretsakt foreskrives, at "indtceegter, som folger af basisretsakten, er

formdlsbestemt til bestemte udgiftsposter”. Dette er ogsé den struktur, der foreslas til NGEU.

Mens formalsbestemte indteegter tillades i henhold til FF og derfor indgér 1 budgetsystemet,

fremgar det imidlertid ogsa af ovenstdende, at det er hele essensen af eksterne
formalsbestemte indtegter at tjene til at styrke bestemte udgiftsposter pa budgettet. Sddanne
formélsbestemte indtegter er derfor supplerende eller komplementare til de bevillinger, der
er opfort pa budgettet, og kan ikke blive en generel metode til at finansiere Unionens behov,
der ville omga og erstatte de almindelige budgetprocedurer. Budgetmyndigheden stemmer
inden for rammerne af den &rlige budgetprocedure*! ikke om formalsbestemte indteegter som
folge af deres supplerende karakter og den méde, de skabes pé, og de modregnes ikke FFR-

lofterne43.

Formalsbestemte indtegter afsveekker derfor ogsa princippet om enhed, som indeberer, at

samtlige indtegter og udgifter skal opferes i et enkelt dokument, nemlig budgettet. Naevnte
princip har til forméal at bevare Europa-Parlamentets og Ridets befojelser i deres egenskab af
budgetmyndighed, jf. artikel 14, stk. 1, og artikel 16, stk. 1, 1 TEU, med ansvar for at vedtage
det arlige budget efter den procedure, der er fastlagt i artikel 314 i TEUF.

40

41

42

43

Artikel 21, stk. 1, fastsetter folgende: "Eksterne formalsbestemte indtcegter og interne
formdlsbestemte indteegter anvendes til finansiering af bestemte udgiftsposter."

For s vidt angér artikel 21, stk. 5, i FF fastsattes formalsbestemte indtagter ved en
basisretsakt, jf. artikel 310, stk. 3, 1 TEUF og som defineret i artikel 2, stk. 4, 1 FF, og de
medforer automatisk forpligtelses- og betalingsbevillinger (artikel 22, stk. 2, 1 FF).

Dette bekraftes ligeledes i betragtning 8 1 den geldende FFR-forordning: "I FFR'en bor der
ikke tages hensyn til budgetposter finansieret af formdlsbestemte indtcegter (...)." Jf. Radets
forordning (EU, Euratom) nr. 1311/2013 af 2. december 2013 om fastleggelse af den
flerarige finansielle ramme for arene 2014-2020 (EUT L 347 af 20.12.2013, s. 884).

De tekniske aspekter af eksterne forméalsbestemte indtegter, og hvordan det ville fungere
inden for rammerne af NGEU, beskrives ogsa i Kommissionens datablad nr. 69, jf.
dokument WK 6112/2020 INIT.
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61. Det traktatbaserede princip om enhed og princippet om bruttoopgerelse indgar i de
grundleggende budgetprincipper, der er anfert 1 afsnit II 1 FF. Deres grundleeggende rolle og
seerlige status afspejles endvidere i artikel 3, stk. 2, 1 FF, som fastsetter, at de ikke ma

fraviges i henhold til andre lovgivningsmassige retsakter.

62. Det fremgar af ovenstaende, at anvendelsen af eksterne formalsbestemte indtegter er
underlagt betydelige restriktioner, som navnlig har til formal at bevare den interinstitutionelle
balance ved at beskytte Europa-Parlamentets og Radets befgjelser, herunder deres
budgetmessige befojelser. Eksterne forméalsbestemte indtegter skal derfor fortsat vaere af

supplerende eller komplementaer karakter for at undgé at dekonstruere ordningen for egne

indtaegter og de almindelige budgetmekanismer og derved omgé de geldende procedurer.

63. Det foresladede omfang af eksterne formalsbestemte indtaegter til NGEU er uden fortilfalde og
betydeligt. Afgarelsen om, hvorvidt mekanismen fortsat er inden for de tilladte grenser, kan
imidlertid ikke udelukkende baseres pa kvantitet, men skal ogsa tage hojde for kvalitative

aspekter, herunder de specifikke gkonomiske omstendigheder og den kontekst, hvori en

sddan mekanisme indgar, samt de indferte garantier. Sddanne garantier skal omfatte
forsikringer, der i tilstreekkelig grad afgrenser strukturen med henblik pa at sikre, at
mekanismen ikke kan blive af permanent karakter eller udgere et paradigmeskift i EU's
budgetprocedurer og -metoder, hvilket ville udgere en risiko for ordningen for egne indtegter

som fastsat ved traktaterne.

64. NGEU har sit udspring i den ekstraordinere situation, der er opstaet som foelge af covid-19-
pandemien, og det efterfelgende presserende behov for at stette en hurtig genopretning. Det er
derfor pd ingen mdde et traditionelt udgiftsprogram. Derimod foreslds det som et

ekstraordinaert, midlertidigt og enkeltstdende instrument, som skal bidrage til den gkonomiske

genopretning i en &nd af solidaritet*. Solidaritet er et centralt princip, der ligger til grund for
traktaterne. I preamblen til TEU bekraftes det, at medlemsstaterne ensker at "styrke
solidariteten mellem deres folk, samtidig med at de respekterer disses historie, kultur og
traditioner" (6. betragtning). I artikel 2 1 TEU er solidaritet desuden anfert blandt de verdier,

som Unionen bygger pa.

44 Anden af solidaritet er et element, der udtrykkeligt naevnes i artikel 122, stk. 1, i TEUF
(denne ordlyd blev tilfgjet 1 2009 ved Lissabontraktaten), som er retsgrundlaget for
genopretningsinstrumentet. Det indgdr derfor 1 NGEU's specifikke struktur.
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65.

66.

67.

I denne henseende mindes der om, at Unionen i overensstemmelse med artikel 311, stk. 1,1
TEUF skal tilvejebringe "de nodvendige midler med henblik pd at na sine mal." P4 samme
made fastsetter artikel 3, stk. 6, 1 TEU, at "Unionen forfolger sine mal med passende midler
inden for de befojelser, der er tildelt den i traktaterne". Endelig fastsaettes det i artikel 323 i
TEUF, at "Europa-Parlamentet, Rddet og Kommissionen sorger for, at der er tilstreekkelige
finansielle midler til radighed til, at Unionen kan opfylde sine juridiske forpligtelser over for

tredjemand."

For at kunne reagere pa den ekstraordingre situation kraeves det derfor ogsa, at der er
finansielle midler til rddighed, som star i et rimeligt forhold til den udfordring, som Unionen
og dens medlemsstater stir over for. Det er under de geldende procedurer op til EU-
lovgiveren at beslutte, hvad der anses for at veere passende og for at sta i et rimeligt forhold til
den specifikke situation. I forbindelse med en sddan beslutning har lovgiveren vide
skansbefojelser, forudsat at de garantier, der omhandles i punkt 67-69 nedenfor, som i det
vaesentlige sigter mod at beskytte integriteten af ordningen for egne indtegter samt
principperne om enhed og bruttoopgerelse, der finder anvendelse pa Unionens budget,

overholdes.

Rédets Juridiske Tjeneste mener, at en mekanisme som den, der foreslds, som har til formal at
yde et ekstraordinert, midlertidigt og enkeltstdende bidrag til at stette genopretningen gennem
malrettede udgifter, som kommer oven i1 de budgetmidler, der skal stilles til rddighed under
den neaste FFR, er i overensstemmelse med formalsbestemte indtaegters supplerende og
komplementzare karakter. De betydelige eksterne formalsbestemte indtaegter kan derfor
undtagelsesvis anses for at vare berettigede, 1 det omfang de afgrenses strengt til at dekke
foranstaltninger, der vedrerer covid-19-pandemien*’, og i sterrelse og varighed begraenses til

det, der er nedvendigt med henblik herpa.

45

I afsnit B nedenfor gives der en detaljeret vurdering af, hvorvidt de foranstaltninger, der
foreslas finansieret, er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 122 i TEUF og det
specifikke mal om at stette genopretningen som felge af covid-19-pandemien.
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68.

69.

Radets Juridiske Tjeneste mener, at NGEU's struktur pa passende vis omfatter ovennavnte

garantier:

— I henhold til forslaget til afgerelse om egne indtegter er anvendelsen af 14n pé

kapitalmarkederne til finansiering af Unionens aktionsudgifter i princippet udelukket

(artikel 3a og betragtning 13h). Uanset dette tillades en sddan struktur imidlertid

undtagelsesvis "med det ene formal at afhjeelpe konsekvenserne af covid-19-krisen"
(artikel 3b, stk. 1, i forslaget til afgerelse om egne indtaegter, fremhavelse tilfojet).

— Den finansielle struktur stetter sig pa et forslag, der er baseret pa artikel 122 1 TEUF, et

retsgrundlag, der forudsatter ekstraordinare situationer, og som omfatter mélrettede og

midlertidige foranstaltninger (jf. artikel 2 og artikel 4, stk. 4-7, 1

genopretningsinstrumentet).

I betragtning af de betydelige eksterne formalsbestemte indtaegter, det drejer sig om, og det
forhold, som forklaret ovenfor, at eksterne formalsbestemte indtagter ikke indgér i den arlige

budgetprocedure, mener Rédets Juridiske Tjeneste ogsé, at den juridiske holdbarhed af den

mekanisme, der foreslds inden for rammerne af NGEU, kan styrkes yderligere ved at indfere

ordninger med henblik pé et interinstitutionelt samarbejde, som vil garantere, at bidde Europa-

Parlamentet og Radet som budgetmyndighedens to parter*® inddrages pa en méde, der vil

veere 1 overensstemmelse med formalsbestemte indtaegter og respektere deres specifikke
karakter*’. Dette ber ikke veere ensbetydende med, at der indferes en form for parallel

budgetprocedure.

46

47

Kommissionen opfordrer i sin meddelelse "EU-budgettet som drivkraft bag
genopretningsplanen for Europa" Europa-Parlamentet og Rédet til "drligt at gennemga de
udgifter, der finansieres med eksterne formdlsbestemte indteegter under Next Generation
EU", jf. side 2 1 meddelelsen (COM(2020) 442 final), dokument ST 8137/20 INIT.

Der mindes i denne henseende om, at det arlige budget allerede indeholder en struktur til
eksterne formélsbestemte indtegter, navnlig ved hjelp af angivelser i
budgetanmaerkningerne som forklaret i fodnote 25. Kommissionen foreslar allerede at oge
gennemsigtigheden ved at medtage oplysninger om de forventede érlige retlige forpligtelser,
jf. Statement of estimates of the European Commission for the financial year 2021
(SEC(2020) 250).
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c¢c)  Forelobige konklusioner

70. P& baggrund af ovenstadende kan der drages felgende konklusioner:

J Det er op til EU-lovgiveren at fastleegge, hvilke finansielle midler der er nedvendige for
pa passende vis at nd det mal, der forfolges af NGEU, og ved fastlaeggelsen har den en
skensmargen, der omfatter muligheden for at optage 1an, hvis provenu udger eksterne
formélsbestemte indtegter. Denne skensmargen er imidlertid begranset af behovet for

at respektere integriteten af ordningen for Unionens egne indtagter.

J I betragtning af det betydelige belab, som de eksterne formalsbestemte indtaegter, der er
planlagt 1 forbindelse med NGEU, vil udgere, ber der ydes passende garantier med
henblik pa at beskytte integriteten af ordningen for Unionens egne indtagter og af
budgetsystemet. Den ekstraordinere karakter af den situation, som NGEU har til
hensigt at athjelpe, og dens enkeltstaende karakter og begraensede varighed, saledes

som det fremgér af de relevante forslag, udger sidanne passende garantier.

J Med henblik pa at styrke sammenhangen mellem de eksterne formalsbestemte
indtegter og ordningen for egne indtegter og budgetmekanismerne tilrades det at
indfere supplerende og specifikke ordninger, der har til formal at sikre en passende

inddragelse af Europa-Parlamentet og Réadet i den arlige proces.

4. Er artikel 311 i TEUF et egnet retsgrundlag til fastlaeggelse af elementer vedrerende

NGEU, navnlig elementer, der er forbundet med at line midler?

71.  Som det allerede er nevnt ovenfor, indeholder forslaget til afgerelse om egne indtagter nye

elementer, som vedrerer lantagning inden for rammerne af NGEU.

I denne del vurderes det, om artikel 311 i TEUF er et passende retsgrundlag for disse
elementer og navnlig for bemyndigelsen af Kommissionen til at optage lan pa
kapitalmarkederne. Som det vil blive pavist nedenfor, er dette spergsmal ogsa relevant for at
definere den specifikke rolle, som genopretningsinstrumentet har i den generelle struktur (som

er baseret pa artikel 122 i TEUF).
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72.

73.

Retlig ramme

Det retsgrundlag, der skal tages stilling til, er artikel 311, stk. 3, 1 TEUF:

"Rddet vedtager efter en scerlig lovgivningsprocedure med enstemmighed og efter horing af

Europa-Parlamentet en afgorelse, der fastlegger bestemmelser vedrorende ordningen for

Unionens egne indtcegter. Inden for denne ramme kan der ogsd indfores nye kategorier af

egne indtceegter, og en eksisterende kategori kan ophceves. Denne afgorelse trceder forst i
kraft, nar medlemsstaterne har godkendt den i overensstemmelse med deres

forfatningsmeessige bestemmelser.” (fremhevelse tilfgjet)

Afgoerelsen om egne indtegter suppleres af gennemforelsesforanstaltninger i forbindelse med
ordningen for egne indtagter, for sa vidt dette er fastsat 1 afgarelsen om egne indtagter (jf.
artikel 311, stk. 4, i TEUF*®), og af en retsakt, der fastsetter retningslinjerne og
fremgangsmaden for, hvordan egne indtagter stilles til rddighed for Unionen, en sakaldt

overdragelsesforordning®® vedtaget pa grundlag af artikel 322, stk. 2, i TEUF, som lyder:

"Pa forslag af Kommissionen og efter horing af Europa-Parlamentet og Revisionsretten skal

Radet fastscette de retningslinjer og den fremgangsmdde, hvorefter de i ordningen om

Unionens egne indteegter fastsatte budgetindteegter stilles til radighed for Kommissionen,

samt fastleegge de foranstaltninger, der skal treeffes for i givet fald at imodekomme

likviditetsbehovet". (fremhavelse tilfojet)

48

49

"Radet fastscetter ved forordning efter en scerlig lovgivningsprocedure
gennemforelsesforanstaltningerne i forbindelse med ordningen for Unionens egne
indteegter, for sa vidt dette er fastsat i den afgorelse, der er vedtaget pa grundlag af stk. 3
[afgorelsen om egne indtceegter]. Rddet treeffer afgorelse efter at have indhentet Europa-
Parlamentets godkendelse."

Den geldende overdragelsesforordning er Radets forordning (EU, Euratom) nr. 609/2014 af
26. maj 2014 om metoderne og proceduren for overdragelse af de traditionelle egne
indtaegter og egne indtagter fra moms og BNI og om foranstaltningerne for at opfylde
likviditetskrav (EUT L 168 af 7.6.2014, s. 39).
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b)

74.

75.

Juridisk analyse

Indledende bemaerkninger

Ifelge Den Europaiske Unions Domstols ("Domstolen") faste retspraksis skal valget af
retsgrundlag for en EU-retsakt ske pa grundlag af objektive forhold, som ger det muligt at

foretage domstolskontrol, herunder navnlig af retsaktens formal og indhold®’.

Endvidere fremgér det af retspraksis, at hvis en retsakt har et dobbelt formal eller bestar af to
led, og det ene af disse kan bestemmes som det primare eller fremherskende, mens det andet
kun er subsidizrt, skal retsakten vere baseret pa den traktatbestemmelse, der svarer til
retsaktens primere formal eller primare led. Hvis en retsakt imidlertid samtidig har flere
formal eller bestar af flere led, der pé uadskillelig méade er indbyrdes forbundne, uden at et af
disse formal er sekundert og indirekte i forhold til et andet, skal en sddan foranstaltning
undtagelsesvis vare baseret pa de forskellige retsgrundlag. Anvendelsen af en dobbelt
hjemmel er imidlertid udelukket, nir de procedurer, der er fastlagt i de respektive

hjemmelsbestemmelser, er uforenelige®!.

50

51

Jf. dom af 11. juni 1991, Kommissionen mod Radet ("titandioxid"), C-300/89,
ECLLI:EU:C:1991:244, preemis 10, dom af 5. maj 2015, Spanien mod Radet, C-147/13,
ECLL:EU:C:2015:299, premis 68 og den deri nevnte retspraksis.

Jf. dom, Kommissionen mod Radet ("titandioxid"), der er citeret ovenfor, preemis 17-21,
Spanien mod Rédet, der er citeret ovenfor, premis 59, dom af 11. september 2003,
Kommissionen mod Rédet, C-211/01, ECLLI:EU:C:2003:452, preemis 39, dom af 19.
september 2002, Huber, C-336/00, ECLI:EU:C:2002:509, preemis 31, dom af 29. april 2004,
Kommissionen mod Rédet, C-338/01, ECLLI:EU:C:2004:253, praemis 55 ff., dom af 8.
september 2009, Kommissionen mod Parlamentet og Rédet, C-411/06,
ECLI:EU:C:2009:518, preemis 46 og 47, og dom af 6. november 2008, Parlamentet mod
Radet, C-155/07, ECLI:EU:C:2008:605, premis 36 ff.
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76.

77.

I retspraksis understreges det ogsa, at de procedurer, der er involveret i de forskellige
retsgrundlag, er resultatet af det valg, som traktaternes ophavsmand traf52. Domstolen har
papeget, at: "Det er traktaten, som regulerer sporgsmalet om, hvorledes Fcellesskabets
institutioner treeffer afgorelse, og bestemmelserne herom kan hverken cendres af
medlemsstaterne eller af institutionerne selv.">*. Valget af retsgrundlag ma saledes ikke
treeffes ud fra kriterier, der er begrundet i ren politisk bekvemmelighed forbundet med den
specifikke procedure, det medferer (f.eks. af hensyn til anvendelse af afstemningsreglen om
enstemmighed i stedet for afstemningsreglen om kvalificeret flertal), eller vaere motiveret af,

hvilken type national procedure et bestemt retsgrundlag medferer.

Der ber fremsettes to supplerende indledende bemarkninger vedrerende anvendelsen af

artikel 311, stk. 3, 1 TEUF.

— For det forste skal anvendelsesomradet for afgerelsen om egne indtegter regulere

foranstaltninger forbundet med indtegter. Dette fremgar tydeligt af formuleringen 1

artikel 311, stk. 3, 1 TEUF, hvori der henvises til "bestemmelser vedrorende ordningen

for Unionens egne indtceegter" (fremhaevelse tilfojet).

—  For det andet bemyndiger artikel 311, stk. 3, i TEUF Rédet til at vedtage en afgerelse
om "ordningen for Unionens egne indtcegter". Indferelse eller ophavelse af kategorier
af egne indtegter som navnt leengere nede 1 den pageldende bestemmelse kan vedtages
"inden for denne ramme", dvs. rammen for de bestemmelser, der vedrerer ordningen for
egne indtaegter. Derfor er Rédets befojelse 1 henhold til artikel 311, stk. 3, i TEUF ikke
begranset til at indfere eller oph@ve kategorier af egne indtegter, men omfatter

befojelsen til at vedtage enhver bestemmelse vedrerende ordningen for egne indtagter,

hvilket er et bredere begreb. Det er allerede tilfaeldet 1 forbindelse med bestemmelserne 1
den geeldende afgerelse om egne indtagter, som gér videre end blot at indfere
kategorier af egne indtegter ved f.eks. at omhandle emner som rabatter, overskud og

princippet om bruttoopgerelse.

52

53

Jf. dom af 19. juli 2012, Europa-Parlamentet mod Rédet, C-130/10, ECLI:EU:C:2012:472,
premis 80-82.

Jf. dom af 23. februar 1988, Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland mod
Radet, C-68/86, ECLI:EU:C:1988:85, premis 38.
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78.

79.

80.

Ovenstdende har umiddelbart folger 1 forbindelse med spergsmalet om, hvorvidt forslaget til
afgerelse om egne indtegter kan indeholde bestemmelser vedrerende fremtidig
tilbagebetaling af 1an inden for rammerne af NGEU. For det forste er det ikke nedvendigt, at
provenuet fra ldntagning indferes som en ny kategori af egne indtegter, for at det er muligt at
lade sddanne bestemmelser indgé 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter. For det andet
ville indferelsen af provenuet fra lantagning som en ny kategori af egne indtaegter vaere
juridisk problematisk, eftersom provenuet udger indtegter, der ikke er endelige og definitive,
men skaber en forpligtelse for Unionen. Deres retlige karakter er saledes forskellig fra
begrebet egne indtaegter, som tilkommer Unionen pa endelig og definitiv vis, og som ikke

medferer en forpligtelse for Unionen4.

Spergsmélet er derfor, om foranstaltninger, der er fastsat i forslaget til afgerelse om egne
indteegter, som vedrerer den fremtidige tilbagebetaling af provenuet fra ldntagning, er
omfattet af begrebet "ordningen for Unionens egne indtcegter" som omhandlet i artikel 311,
stk. 3,1 TEUF, pd trods af at provenuet fra lantagning ikke er en kategori af egne indtegter.

Dette sporgsmal skal behandles under hensyntagen til foranstaltningernes formal og indhold.

Indhold af og formél med foranstaltningerne vedrerende tilbagebetaling af l4n, der er

fastsat i forslaget til afgorelse om egne indtaegter

For sa vidt angér indholdet af disse bestemmelser, fastlegger forslaget til afgerelse om egne
indtegter grundlaget for 1dnoptagelsestransaktioner inden for rammerne af NGEU pa folgende

made:

— Det fastleegger princippet om, at Unionen ikke ma lane pd markederne til at finansiere

aktionsudgifter (jf. artikel 3a 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter).

— Uanset navnte princip tillegger det undtagelsesvis Kommissionen befajelser til pa
vegne af Unionen at 1ane midler op til 750 mia. EUR pa kapitalmarkederne "med det
ene formdl at afhjeelpe konsekvenserne af covid-19-krisen", og det fastsetter fordelingen

mellem henholdsvis 14n og udgifter (jf. artikel 3b, stk. 1, litra a) og b)).

54

Jf. ogsé fodnote 39 ovenfor. I overensstemmelse med fast retspraksis er medlemsstaternes
forpligtelse til at stille egne indtagter til rddighed for Unionen baseret direkte pad rammen for
egne indtegter og forudsatter ikke yderligere retsakter, jf. dom af 21. juni 2007,
Republikken Finland mod Kommissionen, C-163/06 P, ECLI:EU:C:2007:371, preemis 30-
32 og 35.
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81.

82.

83.

— Det fastsetter et oremaerket segment 1 form af en ekstraordinar og midlertidig
forhgjelse af lofterne for egne indtagter til at opfylde de forpligtelser, der folger af
lantagningen (jf. artikel 3c).

—  Det fastsatter yderligere bestemmelser for tilbagebetaling af lanene, navnlig for
tilbagebetalingsperioden (jf. artikel 3b, stk. 2, og artikel 3¢) og et loft over de
maksimale arlige tilbagebetalinger (jf. artikel 3b, stk. 23%), og det bemyndiger
Kommissionen til at fastleegge de nedvendige ordninger for lanoptagelsestransaktioner

(Gf. artikel 3b, stk. 3).

— Endelig omfatter det en bestemmelse om likvide midler, som henviser til de gaeldende

bestemmelser 1 overdragelsesforordningen (jf. artikel 6, stk. 4).

Malet med de foresldede bestemmelser og den specifikke sammenhang er beskrevet i den
begrundelse, der ledsager forslaget til afgerelse om egne indtaegter, og er yderligere defineret i

betragtningerne.

Der henvises i begrundelsen navnlig til artikel 310, stk. 4, og artikel 323 i TEUF®, og det
angives, at "[f]or at sikre at disse bestemmelser overholdes i et givet dr og under alle
omsteendigheder, bor medlemsstaterne tildele Unionen de midler, den har brug for til at
opfylde de finansielle forpligtelser og eventualforpligtelser, der folger af disse ekstraordincere

og midlertidige befojelser til at lane midler."

Af betragtning 13d fremgar det, at medtagelsen af bemyndigelsen af Kommissionen til at lane
midler pd markederne i forslaget til afgerelse om egne indtegter er tet knyttet til forhgjelsen
af loftet for egne indtegter og "i sidste ende til den made, som ordningen for Den Europceiske
Unions egne indtceegter fungerer pd". Endvidere fremgar det, at der, eftersom der er tale om en
hidtil uset foranstaltning, kraeves "sikkerhed" med hensyn til det samlede omfang af Unionens
forpligtelser, de vasentlige betingelser for tilbagebetaling og forfalgelsen af en samlet

lantagningsstrategi.

55

56

Kommissionen har praciseret, at loftet pa 7,5 % for de arlige tilbagebetalinger kun gaelder
de beleb, der skal betales tilbage for lantagning, som er anvendt til at finansiere udgifter, og
det omfatter sdledes ikke udldnskomponenten. Dette skal afspejles bedre i artikel 3b, stk. 2,
andet afsnit, som pd nuverende tidspunkt henviser til den bestemmelse, hvori det fulde
beleb pa 750 mia. EUR er angivet.

Citeret 1 punkt 14 ovenfor.
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84.

85.

86.

87.

I trdd hermed forklares rationalet for at medtage elementerne i forslaget til afgerelse om egne
indtegter yderligere 1 betragtning 13f pa felgende made: "Tilbagebetalingen af ldn, der er
optaget (...), bor (...) finansieres over EU-budgettet. De lante midler, der ydes som ldn til
medlemsstaterne, bor tilbagebetales af de belob, som modtages fra de stottemodtagende
medlemsstater. Det er nodvendigt at tildele Unionen de fornodne midler og stille dem til
radighed, saledes at den i et givet ar og under alle omstendigheder er i stand til at opfylde de
finansielle forpligtelser og eventualforpligtelser, der folger af de ekstraordincere og
midlertidige befojelser til at lane, jf. artikel 310, stk. 4, og artikel 323 i TEUF."

I lyset af ovenstaende kan det konkluderes, at malet med de malrettede endringer af forslaget
til afgerelse om egne indtaegter er at sikre, at Unionen til enhver tid kan tilbagebetale den
geld, der folger af ekstraordinaert stor lantagning, herunder de eventualforpligtelser, som
udldnskomponenten medferer. Med andre ord er malet med bestemmelserne om lantagning og
tilbagebetaling forbundet med indferelsen i forslaget til afgerelse om egne indtegter af det
nedvendige rdderum for tilbagebetalinger og i sidste ende med den rette funktion af det
segment af egne indtaegter, som har dette mél for gje. Behovet for steerke garantier med dette
formal er fremhavet ovenfor som en nedvendig garanti til at sikre den juridiske holdbarhed af

NGEU's foreslaede struktur.

Det skal nu undersegges, om indholdet af de bestemmelser, der vedrerer 14ntagning og den

fremtidige tilbagebetaling af lanene, er i beherig overensstemmelse med disse mal.

Det gelder den midlertidige forhgjelse af loftet for egne indtegter som den centrale
bestemmelse, der skal garantere Unionens evne til at betale tilbage, men ogséd de vasentlige
betingelser for tilbagebetaling og ldntagningsstrategien, som udger en integrerende del af
forhgjelsen af loftet. Disse bestemmelser afspejler de betingelser, hvorunder medlemsstaterne
indvilliger i at stille de nedvendige egne indtaegter til radighed. De bestemmelser, der
regulerer, 1 hvilket omfang medlemsstaterne indvilliger i at stille midler til radighed for
specifikke lanoptagelsestransaktioner, og de dermed forbundne betingelser, falder derfor
fuldsteendig inden for anvendelsesomradet for artikel 311 1 TEUF som "bestemmelser
vedrorende ordningen for Unionens egne indteegter." Disse elementer er endvidere direkte
forbundet med princippet om budgetdisciplin, som er fastsat i artikel 310, stk. 4, 1 TEUF, i
henhold til hvilket det skal afgives "forsikring" om, at udgifter kan finansieres inden for

rammerne af Unions egne indtaegter.
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88.

89.

Selv om angivelsen af lantagningens endelige anvendelse (dvs. med det ene formal at
athjelpe konsekvenserne af covid-19-krisen, jf. artikel 3b, stk. 1) og det generelle forbud mod
at optage lan til at finansiere ordingre aktionsudgifter (artikel 3a) ikke er direkte relevante for
Unionens tilbagebetalingsevne og kan fremsta mere udgiftsrelaterede, bidrager de til at
fastsaette de endelige begrensninger og betingelser for at stille finansieringen til radighed, og
de kan derfor betragtes som accessoriske i forhold til den generelle ordning i den betydning,
der er anvendt i den i punkt 75 ovenfor n@vnte retspraksis, som anerkender muligheden for at
medtage led, der er af subsidiar karakter i forhold til dem, der er omfattet af det "primare"

retsgrundlag.

To bestemmelser i forslaget til afgarelse om egne indtegter fortjener imidlertid en grundigere

vurdering, nemlig bemyndigelsen af Kommissionen til at optage l&n pa markederne (artikel

3b, stk. 1, litra a)) og likviditetsstyringsforanstaltningerne (artikel 6, stk. 4).

Medtagelse af befojelsen til at ldne midler i forslaget til afgorelse om egne indtcegter

90.

91.

Forslaget til afgerelse om egne indtaegter bemyndiger i artikel 3b, stk. 1, litra a),

Kommissionen til pa vegne af Unionen at 14ne pa kapitalmarkederne.

Medtagelsen af denne bestemmelse i afgerelsen om egne indtegter udger en afvigelse fra
tidligere praksis, hvorved de bestemmelser, der har bemyndiget Kommissionen til at lane
midler pd markederne, er blevet indsat i de retsakter, der er baseret pa det politiske
retsgrundlag, idet sidstnavnte udger den krevede "juridisk bindende EU-retsakt, der giver et
retsgrundlag for Unionens tiltag" som navnt i artikel 310, stk. 3, i TEUF*. Den gér under
navnet "basisretsakt" i budgetterminologi (jf. artikel 2, nr. 4), 1 FF).

57

Jf. f.eks. de forskellige instrumenter, der er oprettet med tiden for at bistd de medlemsstater,
der har betalingsbalanceproblemer. Artikel 122 1 TEUF er ogsé allerede blevet brugt ved
tidligere lejligheder til at yde forskellige former for bistand til medlemsstater i tilfeelde af
begivenheder, der forer til alvorlige vanskeligheder med hensyn til deres ekonomiske
situation: Dette er navnlig tilfeldet for EFSM-forordningen (hvortil der er henvist i fodnote
16 ovenfor), som er baseret pa artikel 122, stk. 2, nedhjelpsinstrumentforordningen (Réadets
forordning (EU) 2016/369 om ydelse af nedhjaelp i Unionen), som for nylig er blevet
aktiveret for foranstaltninger forbundet med covid-19-krisen, og som er baseret pé artikel
122, stk. 1, og SURE-instrumentet (hvortil der er henvist i fodnote 19 ovenfor), som er
baseret pa artikel 122, stk. 1 og 2, 1 TEUF.
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92.

93.

94.

95.

96.

I nerverende tilfelde ville det derfor have varet juridisk muligt og 1 overensstemmelse med
FF at medtage bemyndigelsen af Kommissionen til at Idne midler pa kapitalmarkederne i

genopretningsinstrumentet, som er baseret pé artikel 122 i TEUF.

Praksis alene er imidlertid ikke nok til at fastsla lovligheden af en retsakt>®, og den m4 ikke

indirekte betragtes som et udtryk for, hvad der er retligt pakrevet.

Det er derfor nedvendigt at undersege, om medtagelsen af befojelsen 1 forslaget til afgorelse
om egne indtaegter kan anses for at vaere en del af "ordningen for Unionens egne indtcegter"

som fastsat 1 artikel 311, stk. 3, 1 TEUF eller kan indsattes som et accessorisk element dertil.

Betragtning 13d 1 forslaget til afgorelse om egne indtagter, hvortil der henvises 1 punkt 83
ovenfor, retferdigger medtagelsen af bemyndigelsen af Kommissionen i forslaget til afgorelse
om egne indtaegter ved at anfore, at den er taet knyttet til indferelsen af det nye segment og i
sidste ende til den méde, som ordningen for Den Europaiske Unions egne indtegter fungerer
pa. Bemyndigelsen opfattes derfor som varende tat knyttet til den serlige forhgjelse af loftet
for egne indtegter og 1 sidste ende til Unionens evne til at betale sin gald tilbage. I den
forbindelse mé det erkendes, at "lane for at bruge", fordi det genererer gaeld, som skal dekkes
af fremtidige egne indteegter, involverer et stort indtegtselement. Det er dette forhold,
sammen med det betydelige belab, der er involveret, samt behovet for at sikre Unionens evne
til at tilbagebetale geelden, der retferdiggor det serlige segment 1 forslaget til afgerelse om
egne indtagter, et traek, der ikke gar igen i nogen af de eksisterende

lanoptagelsestransaktioner.

Selv om det sarlige segment samt de specifikke tilbagebetalingsbestemmelser og det
maksimale belgb alle er direkte forbundet med de betingelser, hvorpd medlemsstaterne
forpligter sig til at tilbagebetale den gaeld, der opstar som folge af lantagningen, kan det
samme pa den anden side ikke siges om bemyndigelsen. Bemyndigelsen er snarere et element,
der er forbundet med en specifik handling og de deraf felgende udgifter. Det kan derfor
betragtes som temmelig fremmed i forhold til "ordningen for egne indtcegter" 1 henhold til

artikel 311 1 TEUF.

58

Jf. dom af 6. maj 2008, Europa-Parlamentet mod Rédet, C-133/06, ECLI:EU:C:2008:257,
premis 60.
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97.

98.

Imidlertid anerkendes 1 den retspraksis, der henvises til i punkt 75 ovenfor, muligheden for i
en retsakt at medtage led, der er af subsidizer karakter i forhold til retsaktens vigtigste led og
dens "primere" retsgrundlag. Dette forudsatter, at sidanne led er sekundere og indirekte i

forhold til det fremherskende led.

I dette tilfeelde kan befojelsen til at 14ne med rette anses for at udgere et subsidiert led 1
forslaget til afgerelse om egne indtegter, fordi en sédan befojelse uden direkte at vere en del
af ordningen for egne indtaegter udger en logisk og neadvendig del af den specifikke og nye

struktur, der skal finansiere NGEU%°.

Det bar praeciseres, at det 1 den foreslaede arkitektur, selv om det er forslaget til afgerelse om
egne indtaegter, der indeholder bemyndigelsen af Kommissionen til at 1dne p4 markederne, er
genopretningsinstrumentet, som skal vedtages i henhold til artikel 122 i TEUF, der vil udgere
retsgrundlaget for Unionens tiltag i henhold til artikel 310, stk. 3, i TEUF, og fastsette
anvendelsesomradet og gennemforelsesperioden herfor. Det vil derfor udgere
"basisretsakten" for atholdelsen af udgifterne. Dette vil medfore visse tilpasninger af forslaget
om et genopretningsinstrument, der er baseret pa artikel 122 i TEUF, for at bringe det i
overensstemmelse med FF. Disse tilpasninger skyldes, at der, selv om det fremgéar af artikel
21, stk. 5, 1 FF, at det i en basisretsakt kan foreskrives, at indtegter, som folger af
basisretsakten er formélsbestemt til bestemte udgiftsposter (som eksterne indtegter), ikke

folger nogen indtagter® af forslaget om et genopretningsinstrument.

59

60

Den konklusion, der drages pa baggrund af de specifikke forhold vedrerende NGEU, kan
ikke overfores direkte pa "almindelige" l1&neoptagelsestransaktioner.

Rédets Juridiske Tjeneste er derfor ikke enig i den vurdering, der fremgér af Kommissionens
spergsmal og svar, som er offentliggjort pa dens websted om NGEU's juridiske
konstruktion: "Afgorelsen om egne indtcegter er en retsakt om fastscettelse af EU's indtcegter
(EU'’s egne indtcegter). Hvordan kan afgorelsen udgore et retsgrundlag for udgifter
(tilbagebetaling af lan)? I artikel 310, stk. 3, i TEUF fastscettes det, at "for der kan afholdes
udgifter pa budgettet, skal der vedtages en juridisk bindende EU-retsakt, der giver et
retsgrundlag for Unionens tiltag og for afholdelsen af den dertil svarende udgift i
overensstemmelse med [finansforordningen]". Afgorelsen om egne indtceegter er en "juridisk
bindende EU-retsakt" som defineret i artikel 2, stk. 4, i finansforordningen. Sa lenge
ldntagning og tilbagebetalingen heraf (jf. foregdende sporgsmal) med gyldighed kan
godkendes pd grundlag af afgorelsen, vil det nodvendigvis folge heraf, at den udgor en
basisretsakt for de udgifter, der er uloseligt forbundet med lantagningen, dvs. afdragene.
Sporgsmdlet vedrorer derfor "ordningen for Unionens egne indteegter" [artikel 311, stk. 3, i
TEUF]." Der er adgang til dokumentet via felgende link:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/da/qanda_20_1024.
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https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/da/qanda_20_1024

Eftersom disse spargsmal er af meget teknisk karakter, foreslar Radets Juridiske Tjeneste, at

de behandles under droftelserne 1 det relevante forberedende organ.

Medtagelse af likviditetsstyringsforanstaltninger i forslaget til afgorelse om egne indtceegter
(artikel 6, stk. 4)°!

99.

100.

Artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgorelse om egne indtegter omfatter foranstaltninger, der skal
sikre, at der er likvide midler til at opfylde de af Unionens forpligtelser, der hidrerer fra
lantagning i forbindelse med NGEU.

Selv om disse foranstaltninger er indtaegtsrelaterede og derfor er omfattet af begrebet
"ordning for egne indteegter", er spergsmalet, om en sddan bestemmelse kan indferes i
forslaget til afgerelse om egne indtegter, eller om den snarere bor indga i

overdragelsesforordningen, hvortil der imidlertid ikke er fremsat noget eendringsforslag®?.

Overdragelsesforordningen er baseret pa artikel 322, stk. 2, i TEUF, hvori der udtrykkeligt
henvises til "foranstaltninger, der skal treeffes for i givet fald at imodekomme
likviditetsbehovet". Eftersom artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter er en
foranstaltning, der har til formal at imedekomme likviditetsbehov, er der ingen tvivl om, at
der er mulighed for at medtage en sddan bestemmelse i overdragelsesforordningen, hvilket
ogsa fremgér af henvisningen i artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter til
overdragelsesforordningen, som allerede indeholder bestemmelser om

likviditetsstyringsforanstaltninger 1 artikel 14.

61

62

Indholdet af artikel 6, stk. 4, og spergsmalet om, hvorvidt det kan medfere solidarisk
haftelse, undersoges nermere nedenfor i del 5.

Citeret 1 punkt 73 og fodnote 49 ovenfor. Kommissionen har fremsat et saerskilt forslag til
forordning om overdragelse af de foresldede nye egne indtagter og et forslag om @ndring af
Radets forordning (EQF, Euratom) nr. 1553/89 om den endelige ordning for ensartet
opkravning af egne indtegter hidrorende fra merverdiafgiften, som begge er baseret pa
artikel 322, stk. 2, i TEUF.
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101.

102.

103.

Spergsmalet er imidlertid, om dette forhold i sig selv udelukker muligheden for at medtage
artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgarelse om egne indtaegter. Radets Juridiske Tjeneste har
allerede afgivet en udtalelse, hvori de specifikke trek ved rammen for egne indtaegter, som
bestar af adskillige lag med afgerelsen om egne indtegter pa toppen af pyramiden, forklares.
Afgorelsen om egne indtegter omfatter de bestemmelser, det betragtes som de vesentligste
for, hvordan rammen for egne indtagter fungerer, og lovgiveren har et meget vidt sken for sa
vidt angér veesentlige elementer, der skal indga i afgerelsen om egne indtegter, forudsat at
dette ikke medferer, at den effektive virkning®? af andre retsakter, der indgér i rammen for

egne indtaegter, fjernes.

Derfor kan lovgiveren i lyset af 1dntagningens omfang og dens konsekvenser med hensyn til
tilbagebetaling vere af den opfattelse, at artikel 6, stk. 4, tilherer forslaget til afgerelse om
egne indtaegter snarere end overdragelsesforordningen, sa laenge der sgges overensstemmelse
med overdragelsesforordningens artikel 14, som allerede i det mindste delvis dekker den
retlige situation, der foregives at vare reguleret af artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgorelse om
egne indtegter. En sddan medtagelse 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter ville ogsa
vare berettiget af den direkte forbindelse til de andre elementer vedrerende tilbagebetaling.
Endelig indeholder den geldende afgerelse om egne indtaegter og Kommissionens forslag til
afgorelse om egne indtegter fra 2018 allerede et begraenset antal bestemmelser om

overdragelse af egne indtaegter.

Forelobige konklusioner

Pa baggrund af ovenstédende konkluderer Réadets Juridiske Tjeneste folgende:

J Artikel 311 1 TEUF er et egnet retsgrundlag for de nye elementer, der er indfort i
forslaget til afgerelse om egne indtegter med henblik pa den tilbagebetaling af 14n, der

er planlagt inden for rammerne af NGEU.

63

Rédets Juridiske Tjenestes udtalelse, dok. 6198/12, punkt 10: "it will be recalled, on the other hand, that the
legislator has a wide discretionary margin in order to determine what is an essential element to include in the
ORD, and is therefore not bound to follow the proposed legal architecture in all its particular detail. (Pa den
anden side mindes der om, at lovgiveren har vide skensbefojelser til at fastsette, hvilke elementer der er
vaesentlige at medtage i afgerelsen om egne indteegter, og derfor ikke er bundet til at folge den foresldede
juridiske arkitektur i alle detaljer.) However, while in theory all provisions, essential as well as non-essential,
could be included in the ORD, account must also be taken of the useful effect of the provisions of 311(4) and
322 (2) TFUE, - insofar those two legal bases indicate an intention of the Contracting Parties, confirmed by
Treaty preparatory works, to have a number of issues decided by the legislator, but with different procedural
requirements than those of the Own Resources decision." (Selv om alle bestemmelser, bade essentielle og
ikkeessentielle, i teorien kan medtages i afgerelsen om egne indtaegter, skal der imidlertid ogsé tages hensyn til
den effektive virkning af bestemmelserne i artikel 311, stk. 4, og artikel 322, stk. 2, i TEUF for sa vidt som
disse to retsgrundlag angiver de kontraherende parters hensigt, som bekraftet af det forberedende arbejde til
traktaten, om at lade lovgiveren tage stilling til en rackke spergsmél, men med andre proceduremeessige krav
end dem i afgerelsen om egne indtagter.).
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104.

. Bemyndigelsen af Kommissionen til at optage 1an pa kapitalmarkederne kan betragtes
som accessorisk 1 forhold til de gvrige bestemmelser 1 forslaget til afgerelse om egne

indtaegter.

J EU-lovgiveren kan veare af den opfattelse, at artikel 6, stk. 4, i forslaget til afgerelse om
egne indtagter er et vaesentligt element 1 ordningen for egne indtegter, som snarere ber

medtages i forslaget til afgarelse om egne indtaegter end i overdragelsesforordningen.

Hvorvidt artikel 6. stk. 4. i forslaget til afoerelse om egne indtaegter — sidan som det i

agjeblikket er affattet — som fastsaetter de regler, der gxlder i tilfaelde af mislicholdelse af

1an eller utilstraekkelige budgetbevillinger, ved at henvise til overdragelsesforordningen,

kan medfere solidarisk haeftelse for medlemsstaterne

Retlig ramme

I henhold til artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne indtagter er medlemsstaterne,
hvis de godkendte bevillinger, der er opfort pd budgettet, ikke skulle vaere tilstrekkelige til, at
Unionen kan indfri de forpligtelser, der folger af ldntagningen som omhandlet i artikel 3b,
forpligtet til at stille de midler, der er nedvendige herfor, til rddighed for Kommissionen "i
henhold til forordninger vedtaget i medfor af artikel 322, stk. 2, i TEUF, hvis det er relevant
pd det pageeldende tidspunkt, pd samme betingelser som dem, der geelder i tilfcelde af

misligholdelse af lan, der er optaget” af Unionen.

Den formulering i artikel 6, stk. 4, i forslaget til afgerelse om egne indtaegter skal forstds som

en henvisning til den geldende overdragelsesforordnings artikel 14, serlig stk. 3 og 4.
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105. Overdragelsesforordningens artikel 14 indgér 1 kapitel IV "Likviditetsstyring" og har folgende
ordlyd:

"1. Kommissionen kan disponere over de belob, der er krediteret de i artikel 9, stk. 1,
omhandlede konti, i det omfang det er nodvendigt for at deekke dens likviditetsbehov i
forbindelse med gennemforelsen af budgettet.

2. Overskrider likviditetsbehovet indestdendet pa disse konti, kan Kommissionen hceve belab
ud over de samlede indestdaender, sdfremt de fornadne budgetbevillinger er disponible, og
inden for rammerne af de egne indtceegter som fastsat i budgettet. I sa fald giver den pd
forhdnd medlemsstaterne meddelelse om de forventede overskridelser.

3. Alene i tilfeelde af misligholdelse af lan, som er optaget, eller som der er stillet garanti for i
medfor af forordninger og afgorelser vedtaget af Rddet eller af Europa-Parlamentet og
Radet, under sadanne omstendigheder, at Kommissionen ikke har mulighed for at treeffe
andre foranstaltninger i henhold til de finansielle ordninger, der finder anvendelse pd
sadanne lan, i sd god tid, at Unionens retlige forpligtelser over for langiverne kan
overholdes, kan stk. 2 og 4 finde midlertidig anvendelse uanset betingelserne i stk. 2, for at
sikre betalingen af afdrag og renter pd Unionens gceld.

4. Med forbehold af andet afsnit fordeles forskellen mellem de samlede indestdender og
likviditetsbehovet mellem medlemsstaterne, sd vidt muligt i forhold til overslaget over
indteegterne pa budgettet fra hver enkelt stat.

I deekningen af sit likviditetsbehov tilstreeber Kommissionen at mindske virkningen pd
medlemsstaternes forpligtelse til at kreditere negative rentebelob i henhold til artikel 9, stk. 1,
tredje afsnit, ved med prioritet at disponere over de belob, der er krediteret de pdgeeldende
konti."

106. I tilfeelde af at Unionen ikke kan opfylde sine forpligtelser over for kreditorerne i forbindelse
med 14n som omhandlet i artikel 3b i forslaget til afgerelse om egne indtegter, kan
Kommissionen som folge af henvisningen til overdragelsesforordningens artikel 14 krave, at
de enkelte medlemsstater stiller de likvide midler til radighed, som er nedvendige for at
dekke de behov, der bestdr i at tilbagebetale den pdgaldende hovedstol, renter eller
omkostninger. Behovene fordeles mellem medlemsstaterne — s& vidt muligt — pro rata.
Sadanne likviditetsforanstaltninger er kun midlertidige og kan aldrig fere til, at der indkaldes

beleb, der overstiger lofterne for egne indtegter.
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b)  Juridisk analyse

107. Under dreftelserne om forslaget til afgarelse om egne indtaegter er der under henvisning til
overdragelsesforordningens artikel 14 blevet rejst spergsmél om, hvorvidt artikel 6, stk. 4, i
forslaget til afgerelse om egne indtegter vil bane vej for en "gensidiggerelse af geeld" gennem
ordningen for egne indtegter, nemlig om det vil fore til en ordning med solidarisk haeftelse
for medlemsstaterne i forbindelse med geeld udstedt med henblik pa NGEU, hvor hver
medlemsstat kan vere forpligtet til at stille manglende likvide midler til rddighed, uanset hvor
store dens forpligtelser over for Unionen er i forhold til de ovrige medlemsstaters

forpligtelser.

108. Det bar understreges, at den enkelte medlemsstats finansielle forpligtelse 1 henhold til

ordningen for Unionens egne indtaegter er individuel og ikke solidarisk. Ordningen for egne

indtaegter bygger pa fuld respekt for medlemsstaternes budgetmaessige suveranitet. Dette er
grunden til, at traktaternes ophavsmand har fastsat, at afgerelsen om egne indtegter i henhold
til artikel 311, stk. 3, 1 TEUF, forst kan treede i kraft, nar den enkelte medlemsstat har
godkendt den i overensstemmelse med sine nationale forfatningsmaessige bestemmelser. Selv
om medlemsstaterne er forpligtet til at patage sig den finansielle forpligtelse, de har
accepteret, nar de godkender afgerelsen om egne indtegter, kan der kun pélegges yderligere
finansielle forpligtelser ud over midlertidige foranstaltninger, forudsat at afgerelsen om egne

indtegter inden da er blevet @&ndret 1 overensstemmelse hermed.

Derfor er ordningen for Unionens egne indtaegter i princippet baseret pa

proportionalitetssystemet, hvor bidragene fra hver medlemsstat fastsattes pro rata i forhold til

de bidragssatser, der er fastsat i selve afgerelsen om egne indtagter (navnlig de sakaldte BNI-
baserede bidrag), og hvor medlemsstaternes bidrag er forudsigelige og sikre og ikke kan

@ndres, medmindre afgerelsen om egne indtaegter @ndres.
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109.

110.

Overdragelsesforordningens artikel 14, stk. 3 og 4, medferer sdledes ikke en gensidiggerelse
af geeld, men indferer snarere et system med midlertidig udligning mellem medlemsstaterne,
hvor hver medlemsstat baerer det fulde ansvar for at overfere de skyldige beleb ved
anvendelse af afgarelsen om egne indtegter. Overdragelsesforordningens artikel 14, stk. 3, og
4, fastsetter en sidste udvej, der skal anvendes 1 tilfeelde af misligholdelse af et 1&n optaget af
Unionen, nér "Kommissionen ikke har mulighed for at treeffe andre foranstaltninger i henhold
til de finansielle ordninger, der finder anvendelse pd sadanne ldn, i sd god tid, at Unionens
retlige forpligtelser over for langiverne kan overholdes". Der legges vagt pa rettidig betaling
af Unionens geld, idet den opferelse pa budgettet af nedvendige ekstrabelgb, som under alle
omstandigheder skal foretages, risikerer at fore til, at Unionen overskrider betalingsfristen.
Medlemsstaternes forpligtelse til midlertidigt at stille de manglende likviditetsbehov til

radighed er baseret pa proportionalitetssystemet (pro rata).

Selv om overdragelsesforordningens artikel 14, stk. 3, teoretisk set muligger, at fordelingen af
forpligtelsen mellem medlemsstaterne, nir en sddan forholdsmessig fordeling ikke er mulig,
undtagelsesvis kan fore til, at nogle medlemsstater yder et hgjere bidrag end det beleb, der
beregnes pro rata, kan dette ikke betragtes som solidarisk heftelse, idet tilvejebringelsen af
manglende likvide midler under alle omstendigheder kun ville finde anvendelse midlertidigt

som ikkebudgetmeessige transaktioner®4.

Overdragelsesforordningens artikel 14, stk. 3 og 4, er imidlertid blevet udformet med henblik
pa at afhjelpe manglen pa likvide midler i tilfelde af lan, hvor 1) de pageldende beleb hidtil
har veret langt mere beskedne end den lantagning, der er planlagt inden for rammerne af

NGEU, og ii) de pdgaldende 1an kun giver anledning til en eventualforpligtelse.

NGEU, derimod, er en meget anderledes struktur: Det indebarer meget storre belgb, hvor
medlemsstaternes heftelse nedvendigvis opstar i forbindelse med en situation, hvor der er tale

om at "l4ne for at bruge".

64

Pengetransaktionerne ville efterfolgende skulle reguleres i Unionens arlige budget (typisk
ved hjelp af et @ndringsbudget). Det er ogsé underforstiet, at Kommissionen vil ivaerksatte
foranstaltninger til at inddrive geelden fra den misligholdende debitor, og at disse inddrevne
beleb vil blive opfert pa budgettet som indtegter.
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I11.

112.

113.

I betragtning af NGEU's meget anderledes struktur og de involverede belabs storrelse er det 1
lyset af de bemerkninger, der indtil videre er fremsat i forbindelse med dreftelserne om
forslaget til afgerelse om egne indtegter, muligt, at anvendelsen af
overdragelsesforordningens artikel 14 pa den foreliggende sag i forbindelse med NGEU er
uhensigtsmaessig. Dette skyldes iser "lane for at bruge"-leddet, navnlig hvad angér de
ekstraordinare situationer, hvor udligning i henhold til den bestemmelse kan fore til
midlertidig omfordeling af beleb pé et andet grundlag end pro rata, og som i NGEU kan
indebare, at et begranset antal medlemsstater anmodes om meget store belgb som folge af

manglende likvide midlers.

Desuden er den generelle henvisning 1 artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne
indteegter til bestemmelserne om forvaltning af likvide midler i overdragelsesforordningen og
den dynamiske karakter af denne henvisning, dvs. henvisning til bestemmelser i den udgave,
der finder anvendelse pa det pdgaldende tidspunkt, og som saledes er underkastet eventuelle
fremtidige eendringer og lovgivningsmassig udvikling®, vanskelig at forene med idéen om
stabilitet og forudsigelighed, som ligger til grund for oprettelsen af et specifikt segment i
forslaget til afgarelse om egne indtaegter for at hindtere galdsudstedelse med meget lange

lobetider.

For at tage hensyn til ovennavnte betaenkeligheder anbefales det, at selve forslaget til
afgorelse om egne indtegter indeholder en passende ordlyd, som er specifik for forvaltningen
af likvide midler 1 forbindelse med NGEU. Forslaget til afgerelse om egne indtegter kunne
tydeligt fastlaegge princippet om en pro rata-fordeling af manglende likvide midler sdvel som
princippet om, at hver medlemsstats endelige forpligtelse til at overfore midler til Unionen
under alle omstaendigheder er begranset af det beleb, som medlemsstaten har forpligtet sig til
at overfore til Unionen. Rédets Juridiske Tjeneste er parat til at foresla en passende ordlyd for

at lose disse problemer.

65

66

Samtidig ber det bemarkes, at utilstraekkelige midler i1 forbindelse med "lane for at udlane"-
leddet sandsynligvis vil vaere ganske usedvanlige, da tilbagebetalingerne er fuldt
forudsigelige og programmerbare, eftersom EU pétager sig en sikker (sammenlignet med
kun eventuel) forpligtelse. Kommissionen har henvist til situationen med forelobige
tolvtedele, som muligvis ikke kan sikre de nedvendige bevillingsbelab.

I den forbindelse mindes der om, at overdragelsesforordningen kan @ndres af Radet med
kvalificeret flertal.
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c¢c)  Forelobige konklusioner
114. P& baggrund af ovenstdende drages folgende konklusioner:
Ordningen for Unionens egne indtagter er i princippet baseret pa et
proportionalitetssystem, hvor bidragene fra hver medlemsstat fastsattes pro rata i
forhold til de bidragssatser, der er fastsat i selve afgerelsen om egne indtegter (navnlig
de sdkaldte BNI-baserede bidrag), og hvor medlemsstaternes bidrag er forudsigelige og
sikre og ikke kan @ndres, medmindre afgerelsen om egne indtegter &ndres.
Selv om overdragelsesforordningens artikel 14, stk. 3 og 4, hvortil der henvises i artikel
6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne indtagter, ikke omfatter en gensidiggerelse af
geld, men udger et system med midlertidig udligning mellem medlemsstaterne i
tilfzelde af misligholdelse af 1&n optaget af Unionen, er de pagaeldende bestemmelser
udformet med henblik pé situationer, der adskiller sig fra den planlagte "léne for at
bruge" inden for rammerne af NGEU og det s@rlige omfang og den specifikke karakter
af sidstneevntes operationer. Men henblik pa at handtere disse sarlige forhold og de
betaenkeligheder, som delegationerne har givet udtryk for, tilrddes det, at teksten 1
forslaget til afgerelse om egne indtegter @ndres, sdledes at der indsattes en ordlyd, der
er specifik for likviditetsstyringen i forbindelse med NGEU.
B. HVORVIDT DET RETSGRUNDLAG, DER ER VALGT TIL
GENOPRETNINGSINSTRUMENTET (ARTIKEL 122 1 TEUF), ER EGNET

1. Indledende bemerkninger

115. Genopretningsinstrumentet®” fordeler provenuet fra lantagning pd markederne i henhold til
den nye bemyndigelse af Kommissionen, der er fastsat i forslaget til afgerelse om egne
indtegter, til en rekke genopretningsforanstaltninger, for hvilke det definerer
anvendelsesomradet (artikel 2 og 3 1 genopretningsinstrumentet).

67 Kommissionens forslag til Radets forordning om oprettelse af et EU-
genopretningsinstrument til stette for genopretningen efter covid-19-pandemien
(COM(2020) 441 final), dokument ST 8141/20 INIT.
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116. Genopretningsinstrumentet fastlegger ogsd, hvilke former stotten skal have (stotte, der ikke
skal tilbagebetales, 1an og tilfersler til garantier, artikel 3, stk. 2), og fastsatter specifikke
regler for den budgetmeessige gennemforelse af instrumentet, herunder udpegelsen af

provenuet fra lantagning som eksterne formalsbestemte indtaegter (artikel 4, stk. 1).

Genopretningsinstrumentet fastsaetter imidlertid ikke genopretningsforanstaltningerne som
sddan, men foreskriver, at de skal gennemfores inden for rammerne af specifikke
programmer, som genopretningsinstrumentet finansierer (artikel 2, stk. 2). De endelige mél
for genopretningsinstrumentet forfolges saledes via gennemforelsen af selvstendige
udgiftsprogrammer og i henhold til deres serlige karakteristika og regler som fastsat i de

relevante EU-retsakter.

2. Retlig ramme

117. Artikel 122 1 TEUF har folgende ordlyd:

"1. Med forbehold af de ovrige procedurer i traktaterne kan Rddet, der treeffer afgorelse pa
forslag af Kommissionen, i en dnd af solidaritet mellem medlemsstaterne vedtage
foranstaltninger, der er afpasset efter den okonomiske situation, navnlig hvis der opstar

alvorlige forsyningsvanskeligheder med hensyn til visse produkter, iscer pa energiomrddet.

2. 1 tilfeelde af vanskeligheder eller alvorlig risiko for store vanskeligheder i en medlemsstat
som folge af naturkatastrofer eller uscedvanlige begivenheder, som den ikke selv er herre
over, kan Rddet, pa forslag af Kommissionen, pda bestemte betingelser yde den pdgeeldende
medlemsstat finansiel stotte fra Unionen. Formanden for Rddet underretter Europa-

Parlamentet om den afgorelse, der er truffet."”

3. Juridisk analyse

118. Ifelge Domstolens faste retspraksis, der er omhandlet 1 punkt 74 ovenfor, skal valget af
retsgrundlag for en EU-retsakt ske pd grundlag af objektive forhold, som ger det muligt at

foretage domstolskontrol, herunder navnlig af retsaktens formal og indhold.
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119. Genopretningsinstrumentet angiver ikke, om dets retsgrundlag er stk. 1 eller stk. 2 1 artikel

122 1 TEUF, eller om de to stykker udger forslagets retsgrundlag samtidig.

Det bemarkes, at det i artikel 122, stk. 2, i TEUF fastsettes, at Radet pa bestemte betingelser
kan yde finansiel stotte fra Unionen til medlemsstater. Genopretningsinstrumentet yder
imidlertid ikke finansiel stotte til medlemsstater. Det fastleegger generelle ordninger for

anvendelsen af provenuet fra Unionens lantagning i en raekke EU-programmer.

Rédets Juridiske Tjeneste er derfor af den opfattelse, at genopretningsinstrumentet er baseret
pa artikel 122, stk. 1, 1 TEUF og ikke pa stk. 2. Den formulering, der er anvendt i stk. 2, hvor
der henvises til de vanskeligheder eller usedvanlige begivenheder, der kan begrunde dets
anvendelse, er imidlertid med til at give et fingerpeg om de usadvanlige omstaendigheder,

som artikel 122 som helhed er beregnet til at handtere.

120. Artikel 122, stk. 1, TEUF bemyndiger Radet til at vedtage "foranstaltninger, der er afpasset
efter den okonomiske situation", 1 en "dnd af solidaritet" uden at pracisere, hvilke situationer
der giver mulighed for at anvende denne bestemmelse, eller formen, arten og indholdet af de
foranstaltninger, der kan vedtages pa grundlag heraf. Artikel 122, stk. 1, i TEUF henviser
ganske enkelt "navnlig" til alvorlige forsyningsvanskeligheder med hensyn til visse produkter,
iser pa energiomradet, men preciserer ikke udtemmende de situationer, der kan udlese denne

bestemmelse, eller de sarlige foranstaltninger, som Rédet har befojelse til at vedtage.
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121. Ibetragtning af bestemmelsens brede formulering har Radet vide skensbefojelser, nir det
handler pa grundlag af artikel 122, stk. 1, 1 TEUF. Skensmargenen skal imidlertid udeves
under hensyntagen til folgende parametre:

- For det forste forudsatter anvendelsen af artikel 122, stk. 1, 1 TEUF, at der foreligger en

hastende eller ekstraordiner situation®®, der kan fore til store vanskeligheder® med

hensyn til medlemsstaternes skonomiske situation, som ikke kan athjelpes ved hjelp af
de almindelige EU-foranstaltninger. De "afpassede" foranstaltninger, der henvises til 1
artikel 122, stk. 1, 1 TEUF, skal sta i et rimeligt forhold til situationens alvor. Som det
desuden er bekraftet af retspraksis, skal foranstaltninger, der vedtages i henhold til
artikel 122, stk. 1, i TEUF, vare midlertidige”®. Det kan ikke anvendes til at regulere et
anliggende permanent eller til at erstatte den almindelige finansiering af EU-politikker,
da dette ville gribe ind i de relevante materielle retsgrundlag, der er fastsat i traktaterne.
Indledningen "med forbehold af de ovrige procedurer i traktaterne" understreger, at
foranstaltninger i1 henhold til artikel 122, stk. 1, 1 TEUF har en ekstraordiner og
midlertidig karakter, idet anvendelsen af denne bestemmelse ikke mé undergrave eller
omga anvendelsen af andre af de i traktaterne fastsatte retsgrundlag til brug i "normale

tider".

- For det andet henherer artikel 122, stk. 1, 1 TEUF under afsnit VIII, kapitel 1, i TEUF,
som omhandler den gkonomiske politik. Foranstaltninger 1 henhold til artikel 122, stk.

1, 1 TEUF skal derfor vaere af gkonomisk karakter.

68 Ordlyden i artikel 122, stk. 1, n@vner ikke udtrykkeligt betingelsen om uopsattelighed, som
det er tilfeeldet med artikel 122, stk. 2. De to stykker skal imidlertid laeses sammen og pa
grundlag af det specifikke formél med artikel 122 i traktatsystemet: Bade kontekstuelle og
systemiske fortolkningsmetoder peger derfor pé et "kriserationale", som galder for hele
artiklen.

69 Artikel 122, stk. 1, 1 TEUF henviser til "alvorlige forsyningsvanskeligheder med hensyn til
visse produkter". Selv om henvisningen kun tjener som eksempel og ikke har til formal at
begranse de typer af vanskeligheder, som kan imedegés ved hjalp af artiklen, fastseetter
bestemmelsen en relevansterskel ("alvorlige vanskeligheder"), der skal nés for at berettige
vedtagelsen af foranstaltninger 1 henhold til dette retsgrundlag, og giver saledes Radet en
skensmargen, nar foranstaltningerne vedtages. Det bemerkes, at begrebet "alvorlige
vanskeligheder" ogsa anvendes til at definere betingelsen for anvendelse af finansiel stotte 1
henhold til artikel 122, stk. 2.

0 Disse betingelser er identificeret af Domstolen for sa vidt angar anvendelse af artikel 103 1
EOF-traktaten, der er forgaengeren for artikel 122 i TEUF. Jf. ovenna@vnte dom, Balkan
Import, premis 13-17.
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122.

124.

125.

Det skal nu undersoges, om genopretningsinstrumentets formal og indhold passer ind 1 artikel
122, stk. 1, 1 TEUF pa baggrund af ovennavnte kriterier. Denne undersogelse skal suppleres
med en efterfolgende undersogelse: Eftersom mélene for genopretningsinstrumentet forfolges
via gennemforelse af selvstendige udgiftsprogrammer, skal det ogsa vurderes, om disse
programmers grundleggende karakteristika behorigt afspejler kravene, som de

foranstaltninger, der vedtages i henhold til artikel 122 1 TEUF, ber opfylde.

Gennemgang af genopretningsinstrumentet

Genopretningsinstrumentets mal

. Tartikel 1 1 genopretningsinstrumentet fastsattes det, at formélet med instrumentet er, at det

skal veere "til stotte for genopretningen efter covid-19-pandemien”. 1 betragtning 1 og 2 1
praeamblen til genopretningsinstrumentet identificeres covid-19-pandemien som kilde til en
ekstraordinaer ekonomisk situation. For at hdndtere denne ekstraordinare situation redegores
der 1 betragtning 5 for genopretningsinstrumentets mal, nemlig at indfore et ekstraordinaert
program for ekonomisk og social stette 1 en dnd af solidaritet mellem medlemsstaterne, og
navnlig for dem, der er serlig hardt ramt, og at sette gang i en koordineret, holdbar og
modstandsdygtig genopretning af den ekonomiske aktivitet. Det fremhaves endvidere 1
betragtning 6, at stette inden for rammerne af genopretningsinstrumentet kun ber stilles til
rddighed med henblik pé at afthjelpe konsekvenserne af covid-19-pandemien eller dekke de

umiddelbare behov for midler for at undgé, at der kommer endnu en pandemi.

Malene med forslaget som beskrevet ovenfor svarer pa beherig vis til dem, der er fastsat i
artikel 122, stk. 1, 1 TEUF, nemlig at handtere ekstraordinare situationer i en and af

solidaritet, navnlig hvis der opstar alvorlige vanskeligheder.
Genopretningsinstrumentets indhold

Det naste spergsmal er, om de erklerede mal med genopretningsinstrumentet er behorigt
afspejlet i dets indhold. Som praeciseret ovenfor skal et sadant indhold bestd af

foranstaltninger, der er ekstraordinere, midlertidige og af ekonomisk karakter.
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Foranstaltningernes ekstraordincere karakter

126. Den ekstraordinare karakter af foranstaltningerne indeberer forst en undersoggelse af, om de
er knyttet til den situation, der er forarsaget af covid-19-pandemien. Med andre ord indebaerer
kravet om, at der er tale om noget ekstraordinzrt, at anvendelsesomréadet for
genopretningsinstrumentet skal begranses til foranstaltninger, der har til formal at athjelpe
konsekvenserne af covid-19-pandemien.

127. Forslagets artikel 2 om anvendelsesomradet for genopretningsinstrumentet fastsatter, at det
skal stette genopretningen i Unionen efter covid-19-pandemien, og til det formal fastsaetter
det "navnlig" en reekke foranstaltninger med henblik pa at bekaempe dens negative
konsekvenser (forslagets artikel 2, stk. 1, litra a)-1), samt artikel 2, stk. 1, andet afsnit):

a) foranstaltninger, der tager sigte pa at imedega krisens umiddelbare konsekvenser for
beskeftigelsen, sundhedssektorerne og de erhvervsdrivende (foranstaltninger i henhold til
litra a), ¢), d) og 1))

b) foranstaltninger, der stotter genopretningen af medlemsstaternes ekonomier, is@r ved at
stotte reformer og investeringer og mélet om retfaerdig omstilling til klimaneutral gkonomi
(foranstaltninger under litra b) og h))7?

c) foranstaltninger, der styrker Unionens beredskab over for fremtidige sundhedskriser (litra
e), 1) og g))"

d) foranstaltninger, som yder stotte til tredjelande, der er berert af covid-19-krisen (artikel 2,
stk. 1, andet afsnit)’4.

128. Radets Juridiske Tjeneste mener, at den forste kategori af foranstaltninger, der er naevnt i litra
a) ovenfor, klart er forbundet med covid-19-pandemien.

n Skal gennemfores via REACT EU, solvensstetteinstrumentet og den strategiske

investeringsfacilitet.

7 Skal gennemfores via genopretnings- og resiliensfaciliteten og yderligere midler til Fonden

for Retferdig Omstilling.

& Skal gennemfores via EU4Health og yderligere midler til Horisont 2020 og rescEU.

™ Skal gennemfores ved hjaelp af yderligere midler til humaniter bistand og instrumentet for

naboskab, udviklingssamarbejde og internationalt samarbejde.
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129. Den anden kategori af foranstaltninger (litra b)) er i forslaget begrundet med det forhold, at
covid-19-krisen har forskellig indvirkning pd de nationale skonomier og forsterker allerede
eksisterende forskelle i medlemsstaternes finanspolitiske kapacitet til at stotte genopretningen:
Uden en ensartet tilgang til genopretningen ville dette bevirke, at de nationale gkonomier
udvikler sig i forskellig retning, hvilket i1 sidste ende ville bringe savel det indre marked som

den sociale og territoriale samherighed 1 Unionen i fare (betragtning 3 og 4).

Selv om det ikke tilkommer Radets Juridiske Tjeneste at vurdere den skonomiske
begrundelse, der ligger til grund for den anden kategori af foranstaltninger, er det i
betragtning af de vide skensbefojelser, som Radet har 1 henhold til artikel 122 1 TEUF,
rimeligt at konkludere, at den stette, der har til formal at kickstarte skonomien i de
medlemsstater, som er blevet hardt ramt af den nedlukning, der skulle bremse spredningen af
virusset, ved at fremme strukturreformer og investeringer, der sigter mod at genetablere en
sund gkonomi i de medlemsstater, der er hirdest ramt af covid-19-krisen, indgéar i det

overordnede rationale om noget ekstraordinert 1 artikel 122 1 TEUF.

130. To typer foranstaltninger — dem, der vedrerer beredskabet over for fremtidige kriser (punkt
127, litra c)), og dem, der yder stotte til tredjelande (litra d)) — fortjener ogsa sarlig

opmerksomhed.

131. Med hensyn til at inddrage foranstaltninger, der har til formél at styrke beredskabet over for

fremtidige kriser (artikel 2, stk. 1, litra e)-g)), i anvendelsesomradet for

genopretningsinstrumentet, skal det praciseres, at artikel 122, stk. 1, 1 TEUF 1 princippet
omhandler "reaktive" foranstaltninger i den forstand, at det giver mulighed for at reagere pa
eksisterende vanskeligheder, men ikke stotter forebyggende foranstaltninger med henblik pa
at undga fremtidige hypotetiske kriser, for hvilke der findes andre retsgrundlag (og

almindelige finansieringsformer).
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132. Samtidig er covid-19-pandemien imidlertid endnu ikke overstdet, og det er pad nuverende
tidspunkt ikke muligt at forudsige, hvordan den udvikler sig fremover (f.eks. nye belger).
Hvis de vanskeligheder, der i begyndelsen af krisen opstod pé visse omrader (f.eks.
utilstraekkelig autonomi i EU's forsyningskader, utilstraekkeligt beredskab 1 sundhedssektoren
til behandling af infektionssygdomme, mangel pa medicinsk udstyr og legemidler, forskning
osv.), ikke afhjelpes, kan de forvaerre den gkonomiske situation yderligere 1 tilfeelde af
pandemiens genopblussen. Det er derfor muligt at antage, at beredskabsforanstaltninger er
egnede til at hdndtere den situation, der er forarsaget af covid-19-krisen, dog under
forudsatning af, at beredskabsforanstaltningerne er tydeligt forbundet med vanskelighederne

under krisen.

133. Medtagelsen af former for stette til tredjelande i de foranstaltninger, der stottes af

genopretningsinstrumentet, giver ogsa anledning til betenkeligheder (artikel 2, stk. 1, andet
afsnit). Ifolge forslaget vil denne direkte stotte vaere berettiget 1 betragtning af betydningen af
de ekonomiske forbindelser med tredjelande og de fordele, som stetten vil medfere for
Unionen ved at styrke de handelsmaessige og skonomiske forbindelser, som krisen har haft
negativ indvirkning pa (betragtning 7). Dette mal afspejles 1 indholdet i forslagets artikel 2,
stk. 1, andet afsnit, som anforer, at "via genopretningsinstrumentet ydes der ogsd krisestotte
til partnerlande med henblik pa at genoprette og oge deres handelsmeessige og okonomiske

forbindelser med Unionen og oge deres modstandsdygtighed".

134. Iden forbindelse skal det understreges, at den kompetence, der er fastsat i artikel 122, stk. 1, 1
TEUF, er baseret pa den serlige and af solidaritet, der findes mellem medlemsstaterne’, og
som berettiger, at der treffes ekstraordinere foranstaltninger, ndr medlemsstaterne oplever
situationer med alvorlige ekonomiske vanskeligheder. Tredjelandes stilling adskiller sig 1 den

henseende fundamentalt.

s Retten har preciseret, at "den dnd af solidaritet mellem medlemsstaterne, der kreeves i

forbindelse med, at Radet vedtager foranstaltninger, der er afpasset efter den okonomiske
situation som omhandlet i artikel 122, stk. 1, TEUF, [angiver,] at disse foranstaltninger er
baseret pd bistand medlemsstaterne imellem", dom af 30. september 2015, Anagnostakis
mod Kommissionen, T-450/12, ECLLI:EU:T:2015:739, praemis 42. Denne konklusion er
blevet bekraftet af Domstolen i en appelsag, dom af 12. september 2017, C-589/15 P,
ECLI:EU:C:2017:663, premis 71.
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135.

136.

Selv om de vanskeligheder, som en medlemsstat oplever som folge af en eventuel gensidig
athengighed af tredjelandes okonomier, er relevante med hensyn til at udlese artikel 122 1
TEUF’S, kan de sdledes ikke begrunde, at der ydes direkte bistand til tredjelande til
foranstaltninger, der har til formél at stette deres modstandsdygtighed, for s& vidt disse
foranstaltninger ikke har direkte konsekvenser for medlemsstaternes gkonomier. Dette
forbehold ber afspejles 1 bestemmelsen, og begrundelsen ber uddybes yderligere, eller

anvendelsesomradet ber reduceres til tredjelande med sarlig relevans.

Foranstaltningernes ekstraordinere karakter kraever ogsé en vurdering af, hvorvidt de er
afpasset efter den skonomiske situation, som de skal handtere. I denne henseende fastsetter
forslagets artikel 3 den samlede finansiering af genopretningsinstrumentet (750 mia. EUR) og
fordelingen af dette belob pa stette, der ikke skal tilbagebetales, lan og garantier, herunder
tildeling til specifikke programmer. Under dreftelserne i Coreper og de relevante
forberedende organer har flere delegationer rejst spergsmalet om nedvendigheden og

forholdsmassigheden af det samlede belab og de specifikke fordelinger af midler.

Som preciseret i det foregdende har Radet vide skensbefojelser, nér det traeffer afgerelse om
indholdet af de foranstaltninger, der er omhandlet i artikel 122, stk. 1, i TEUF. I dette
konkrete tilfaelde kan disse skonsbefojelser udeves i lyset af den detaljerede vurdering af
genopretningsbehovene som folge af covid-19-krisen, som Kommissionen har fremlagt til
statte for NGEU7’. P4 dette grundlag forekommer de tal, som Kommissionen har foreslaet,
ikke uforholdsmaessige 1 forhold til krisens hidtil usete karakter og de ekstraordinert store
konsekvenser som konstateret i Kommissionens ovennavnte vurdering. Der mindes ogsd om,
at de foresléede tal er de maksimalt mulige beleb, og at de faktiske udgifter vil athaenge af
indgivelsen af antagelige ansegninger om stette inden for rammerne af de specifikke EU-
programmer, hvilket garanterer, at midlerne kun vil blive anvendt, hvis de relevante kriterier

for stetteberettigelse er opfyldt.

76

77

De forste anvendelser af artikel 122 1 TEUF vedrerte faktisk situationer, hvor
medlemsstaterne havde vanskeligheder med deres betalingsbalance péd grund af eksponering
for international handel eller udefra kommende chok med hensyn til forsyningen med
produkter, navnlig olie.

Jf. arbejdsdokumentet fra Kommissionens tjenestegrene: "Identifying Europe's recovery
needs", dokument ST 8136/20 ADD 1 REV1.
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Foranstaltningernes midlertidige karakter

137. Som praciseret tidligere 1 denne udtalelse skal foranstaltninger, der vedtages i henhold til
artikel 122, stk. 1, 1 TEUF, vare midlertidige. De kan ikke blive til permanente EU-

foranstaltninger.

138. Selv om genopretningsinstrumentet ikke er omfattet af en eksplicit udlebsklausul’®, kan det ud

fra en rekke elementer deri konkluderes, at det er af midlertidig karakter, navnlig:

— Den budgetmessige strukturs engangskarakter som folge af, at de midler, der
mobiliseres 1 form af stette, der ikke skal tilbagebetales, betegnes som eksterne

formélsbestemte indtegter (artikel 4, stk. 1, i genopretningsinstrumentet).

— Reglerne for budgetmaessig gennemforelse af genopretningsinstrumentet fastsetter et
system af frister for indgéelse af retlige forpligtelser vedrerende de midler, der
mobiliseres inden for rammerne af genopretningsinstrumentet. Disse frister fastsaetter
tidsmassige begransninger for, hvorndr stetten er til rddighed, og hvornér

foranstaltningerne er stotteberettigede.

8 Udlebsklausuler, der begranser foranstaltningernes virkning tidsmeessigt, findes 1 andre

instrumenter, der er vedtaget pd grundlag af artikel 122 (senest f.eks. i SURE-instrumentet
omhandlet i fodnote 19 1 det foregdende). Indferelsen af en sddan klausul er imidlertid ikke
nedvendig for at fastsatte instrumentets midlertidige karakter, forudsat at dets begreensede
varighed klart fremgér af den overordnede udformning af det.
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— Fristerne straekker sig over en periode pa 4 ér, hvor der for en betydelig del af midlerne
— 60 % af de beleb, der er til rddighed som stette, der ikke skal tilbagebetales — skal
vaere indgéet en retlig forpligtelse allerede inden for 2 ér (artikel 4, stk. 4-7). En sadan
tidsplan forekommer ikke urimelig i lyset af omfanget af de midler, der er til radighed,
ambitionsniveauet for mélene i genopretningsinstrumentet og den kendsgerning, at
covid-19-pandemien endnu ikke er overstaet. Desuden kan en sadan tidsplan
sammenlignes med tidsplanen i andre instrumenter, der allerede er vedtaget pa grundlag

af artikel 122 i TEUF, og hvis omfang og ambitionsniveau er langt mindre.
Foranstaltningernes okonomiske karakter

139. Endelig skal de foranstaltninger, der vedtages i1 henhold til artikel 122, stk. 1, i TEUF, vare af
okonomisk karakter, hvilket kan indebzre oprettelse af udgiftsprogrammer (som det er
tilfeeldet med ESI), en back-to-back-lanefacilitet baseret pa en garantiordning (SURE) eller
endda blot en lovgivningsmassig ramme, der tager hojde for en ekonomisk situation.
Genopretningsinstrumentet har en anden form, idet det mobiliserer midler, der er indhentet pa
grundlag af Kommissionens befgjelse til at optage 1an pa markederne, og tildeler de lante
midler til reekke foranstaltninger, som skal gennemfores pa grundlag af Unionens
programmer. Instrumentet er tydeligvis af ekonomisk karakter, da det finansierer et
omfattende sa&t foranstaltninger med henblik pa ekonomisk genopretning (betragtning 4), som
skal bekempe de skonomiske konsekvenser af pandemien ved hjalp af foranstaltninger, der

vedrorer krisens gkonomiske dimension (artikel 2, stk. 1).

” F.eks. havde det gkonomiske tilpasningsprogram for Portugal, der blev vedtaget pa grundlag

af EFSM-forordningen, jf. fodnote 16 1 det foregdende, en tidsplan pa 3 ér for en samlet
finansiel bistand pa 26 mia. Konklusionen om, at foranstaltningerne i henhold til forslaget
om et genopretningsinstrument er af midlertidig karakter, &ndres ikke af den omstandighed,
at betalingerne af de forpligtede belob og gennemforelsen af de finansierede aktiviteter
(samt tilbagebetalingen af forfaldne beleb 1 henhold til forslaget til afgerelse om egne
indtaegter) strekker sig over en meget laengere periode, da denne anderledes tidsplan folger
den anderledes logik, der galder for gennemforelsen af foranstaltningerne.
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b)

140.

141.

Gennemgang af de sektorspecifikke retsakter, der modtager midlerne

Indledende bemaerkninger

I det omfang de foranstaltninger, der er fastlagt i genopretningsinstrumentet, gennemfores via
specifikke EU-programmer, er det nedvendigt at sikre, at de midler, der stilles til rddighed via
genopretningsinstrumentet, i henhold til reglerne i1 disse programmer anvendes 1
overensstemmelse med den ekstraordinare og midlertidige karakter af stotten i medfer af
artikel 122 i TEUF som beskrevet i det foregdende®?. Dette indebeerer navnlig at kontrollere,
om stetten har til formal at afthjelpe behovene som felge af covid-19-krisen som fastsat i
reglerne i det relevante program vedrerende tildeling af midler, operationernes
stotteberettigelse, vurderingskriterier og tidsmessig begransning af stetten. Et positivt svar er
en forudsatning for at sikre lovligheden af anvendelsen af de midler, der mobiliseres i

henhold til genopretningsinstrumentet.

Rédets Juridiske Tjeneste er af den opfattelse, at sektorprogrammerne som fastsat i de
forskellige forslag overordnet set omsetter de krav, der folger af artikel 122, stk. 1, 1 TEUF,
korrekt. For kortheds skyld fokuseres der i gennemgangen i det felgende kun pa de
instrumenter, der fortjener sarlig opmarksomhed, eller som delegationerne har stillet
sporgsmél til. Radets Juridiske Tjeneste kan senere gennemga specifikke aspekter af hvert

forslag, nar det dreftes specifikt i de relevante forberedende organer.

80

Inden for rammerne af artikel 122-instrumentet kan Radet ikke fastsette reglerne for de
serskilte udgiftsprogrammer, der vedtages i henhold til det relevante materielle retsgrundlag
1 traktaten, og som generelt forudsetter den almindelige lovgivningsprocedure. Det er
imidlertid en forudsatning for udgifternes lovlighed, at de betingelser, der er fastsat for
anvendelse af artikel 122 1 TEUF, opfyldes.
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142.

143.

Forslag om oprettelse af en genopretnings- og resiliensfacilitet

Genopretnings- og resiliensfaciliteten ("GRF"81) har til formal at stette reformer og
investeringer, der skal athjelpe strukturelle svagheder i medlemsstaternes ekonomier og
styrke deres resiliens i en situation, hvor covid-19-krisen i alvorlig grad pavirker deres
investeringskapacitet og risikerer at skabe skonomiske forskelle (GRF-forslagets betragtning
4-6). Dette formal udmentes derefter 1 programmets overordnede og specifikke mal (artikel
4), 1 kriterierne for stetteberettigelse med hensyn til den stette, der skal ydes til
medlemsstaterne pd grundlag af genopretnings- og resiliensplaner (artikel 14), og i kriterierne
for vurdering af disse planer (artikel 16). I disse bestemmelser leegges sarlig vaegt pa
opfyldelsen af de nationale reformprioriteter, udfordringer, der er identificeret inden for

rammerne af det europaiske semester, og stette til den grenne og den digitale omstilling.

Formalet med og indholdet af GRF falder derfor inden for rammerne af
genopretningsinstrumentet som beskrevet ovenfor og navnlig den kategori af foranstaltninger,
der er fastlagt i artikel 2, stk. 1, litra b), 1 genopretningsinstrumentet. Navnlig folger GRF's
fokus pé strukturreformer og langsigtede mal som den grenne og den digitale omstilling
logikken i punkt 129 ovenfor, og den skaber en plausibel forbindelse mellem den gkonomiske
situation, der er opstdet som folge af krisen, og dens indvirkning pd medlemsstaternes
genopretningskapacitet og dermed begrundelsen for stotte. Et andet spergsmal er, hvorvidt de
foreslaede kriterier for tildeling af de maksimale finansielle bidrag til medlemsstaterne ogsa er
1 overensstemmelse med rationalet i artikel 122 1 TEUF. Den tildelingsmetode, som

Kommissionen foreslér i bilag I til GRF-forslaget, er baseret pa folgende:

—  befolkningen i den stottemodtagende medlemsstat som en andel af den samlede

befolkning 1 EU 12019

— reciprokvardien af forholdet mellem den stettemodtagende medlemsstats
bruttonationalprodukt (BNP) pr. indbygger og det gennemsnitlige BNP pr. indbygger 1
EU 12019

81

Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om oprettelse af en
genopretnings- og resiliensfacilitet (COM(2020) 408 final), dokument ST 8403/20 INIT.
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— den gennemsnitlige arbejdslashedsprocent 1 2015-2019 i den stettemodtagende
medlemsstat 1 forhold til den gennemsnitlige arbejdslashedsprocent for hele EU 1

samme periode

—  begrensninger med hensyn til andet og tredje kriterium for at undgé overdreven

koncentration af midler.

144. De kriterier, som Kommissionen foreslar, er indikatorer for forskellen i1 velstand mellem
medlemsstaterne og for deres underliggende ekonomiske svagheder. Ved at tildele flere
midler til de medlemsstater, der er mindre velstdende, og som skal tackle en hgjere strukturel
arbejdsleshed, sigter metoden pd midler til de medlemsstater, der har sterre behov for

investeringer og ekonomiske reformer.

145. Forskellige delegationer har rejst spergsmal vedrerende relevansen af referenceperioden for
beregningen af de maksimale finansielle bidrag. Der er navnlig blevet spurgt, om de data, der
vedrarer 2019 — dvs. for covid-19-udbruddet — er relevante i lyset af programmets formél,

som er at stotte genopretningen efter krisen.

146. 1 den forbindelse har Kommissionen understreget, at de medlemsstater, der allerede havde
paviste skonomiske svagheder, er dem, der er mest udsat for krisen og for risikoen for
forskelle. Deres genopretningskapacitet var allerede mindsket, og de formodes nu at blive
hérdest ramt. Da pandemien desuden er ny og endnu ikke er overstdet, er de skonomiske data
vedrerende dens indvirkning ufuldstendige og afspejler ikke nedvendigvis den endelige

samlede indvirkning for s& vidt angér genopretningsbehov.

147. Det tilkommer ikke Rédets Juridiske Tjeneste at vurdere den gkonomiske begrundelse, der
ligger til grund for tildelingsmetoden. Det er tilstraekkeligt at bemarke, at en sddan
formodning ikke forekommer dbenbart urimelig, og at den derfor ikke strider mod rationalet
for stette inden for rammerne af genopretningsinstrumentet, selv om den kun giver en

indirekte vurdering af krisens indvirkning.
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iii)

148.

149.

For at styrke udgifternes kriserationale kan Radet overveje at supplere den planlagte metode —
der anvender parametre, der ligger forud for pandemien — med andre parametre eller kriterier,
der er knyttet til krisens faktiske eller skennede indvirkning p4 medlemsstaternes velstand,
eller med en mekanisme til graduering af tildelingerne under hensyntagen til pandemiens

udvikling over tid og dens ekonomiske indvirkning.
Forslag om en Fond for Retferdig Omstilling

Fonden for Retfeerdig Omstilling ("FRO"82) er et samhgrighedsinstrument, som
Kommissionen fremsatte forslag om for covid-19-krisen, og som har til formal at tackle de
sociogkonomiske udfordringer i1 forbindelse med omstillingen til en klimaneutral gkonomi.
Kommissionen foresldr nu at forhgje FRO betydeligt med yderligere midler, der mobiliseres

gennem genopretningsinstrumentet via et @ndret FRO-forslag.

Med hensyn til dens formal og anvendelsesomride falder FRO ind under det generelle begreb
i Kommissionens meddelelse®? og lader de to tilherende begreber omstilling og genopretning
eksistere side om side i én retsakt. FRO er navnlig omfattet af anvendelsesomrédet for artikel
2, stk. 1, litra h), i genopretningsinstrumentet, hvorved stotten inden for rammerne af
genopretningsinstrumentet skal sikre, at bestrebelserne for at skabe en retfaeerdig omstilling til
en klimaneutral gkonomi ikke undergraves af covid-19-pandemien. Ligeledes kan FRO's
sociale dimension anses for at svare til anvendelsesomradet for genopretningsinstrumentet, for

s vidt som sidstnaevnte har til formal at genoprette beskaftigelsen og skabe job.

82

83

Kommissionens @ndrede forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om
oprettelse af Fonden for Retfeerdig Omstilling (COM(2020) 460 final), dokument ST
8386/20 INIT.

Ifolge Kommissionens meddelelse "skal solidaritet, samhaorighed og konvergens veere
drivkraften i Europas genopretning" (COM(2020) 456 final, s. 1), dokument ST 8136/20
INIT.
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150. Alligevel tildeles medlemsstaterne yderligere midler efter den metode, der er fastsat i det
oprindelige FRO-forslag. Formalet med metoden er at tildele midler i lyset af
medlemsstaternes relative kapacitet til at foretage investeringer for at klare omstillingen til
klimaneutralitet pa grundlag af en reekke kriterier. Disse kriterier vedrerer imidlertid
situationen for pandemien®*, hvis betydning for vurderingen af covid-19-pandemiens

indvirkning pa medlemsstaternes navnte kapacitet er uklar.

151. Det folger heraf, at selv om mobiliseringen af yderligere midler bygger pa den antagelse, at
covid-19-krisen har indvirket negativt pd kapaciteten til at hdndtere omstillingsudfordringen,
udmentes denne antagelse ikke i relevante parametre, der er i stand til at opfange de
yderligere behov som folge af krisen for regionerne, de skonomiske sektorer og
medlemsstaterne med henblik pa at muliggere en malrettet og effektiv finansiering af
omstillingen, navnlig i den ferste periode efter covid-19-pandemien. Disse parametre bor
tilpasses, sa der er tilstreekkelig sammenhang mellem tildelingen af midler og de behov, der

opstar som folge af covid-19-krisen.
iv) Forslagene om EU4Health, Horisont 2020 og rescEU

152. 1 Kommissionens forslag vil genopretningsinstrumentet yde yderligere stotte til forskellige
programmer, der har en permanent karakter og bredere mél end hindtering af konsekvenserne
af pandemien. Det er tilfeeldet med EU4Health®S, Horisont 202036 og rescEU®’, som statter en

rekke tiltag inden for sundhedssamarbejde, forskning og innovation og civilbeskyttelse.

84 Kriterierne omfatter parametre for omfanget af omstillingsudfordringen pa regionalt plan

(gennem de tilsvarende industrielle COz-emissioner), de sociale udfordringers omfang i
lyset af det potentielle tab af arbejdspladser i industrien, kul- og brunkulminedrift og
produktion af terv og olieskifer. Metoden tager ogsa hensyn til medlemsstaternes
okonomiske udviklingsniveau og den dertil knyttede investeringskapacitet, som fremgar af
okonomiske indikatorer for perioden 2015-2017. Jf. bilag I til FRO-forslaget.
Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om oprettelse af et
EU-handlingsprogram for sundhed — for perioden 2021-2027 og om oph&velse af
forordning (EU) nr. 282/2014 (COM(2020) 405 final), dokument ST 8595/20 INIT.
Kommissionens forslag til en omnibusforordning om @ndring af sektorforordningerne for
Horisont Europa, instrumentet for naboskab, udviklingssamarbejde og internationalt
samarbejde, den felles landbrugspolitik, EGFL og ELFUL (COM(2020) 459 final),
dokument ST 8555/20 INIT.

Kommissionens forslag til afgerelse om @ndring af afgerelse nr. 1313/2013/EU om en EU-
civilbeskyttelsesmekanisme (COM(2020) 220 final), dokument ST 8330/20 INIT.

85

86
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153. Som praciseret ovenfor er en sddan form for stette til beredskabsforanstaltninger kun i
overensstemmelse med rationalet i artikel 122, stk. 1, 1 TEUF, i1 det omfang der kan etableres
en tilstreekkelig forbindelse mellem de foranstaltninger, der finansieres, og den aktuelle
pandemi. For at sikre udgifternes rigtighed skal denne forbindelse omsattes 1 passende
bestemmelser, s& det undgds, at de yderligere midler tilfores foranstaltninger, der ikke har
noget at gore med den aktuelle igangvarende krise, som det ville vare tilfeeldet med
civilbeskyttelsesforanstaltninger, der vedrerer katastrofer af anden art end en pandemi, eller
forskningsprogrammer og sundhedsforanstaltninger, der ikke har noget at gore med

pandemien eller dens virkninger.

4. Forelobige konklusioner

154. P& baggrund af ovenstdende kan der drages folgende konklusioner:

J Artikel 122 1 TEUF er i betragtning af den ekstraordinare og midlertidige karakter af de
foranstaltninger, som den omhandler, det korrekte retsgrundlag for det foreslaede

genopretningsinstrument.

. Artikel 122 1 TEUF giver ikke mulighed for at yde direkte stotte til tredjelande, hvad
angdr foranstaltninger, der har til formél at stette deres resiliens, i det omfang disse
foranstaltninger ikke har direkte konsekvenser for medlemsstaternes ekonomier. De

relevante forslag bor tilpasses 1 denne henseende.

J De sektorprogrammer, der modtager lante midler inden for rammerne af NGEU,
omsatter generelt behorigt de krav, der folger af artikel 122 1 TEUF, om at vare af
ekstraordinar og midlertidig karakter. Kriterierne i henhold til FRO om tildeling af
NGEU-midler samt anvendelsesomradet for EU4Health-, Horisont 2020- og rescEU-
forslagene defineres imidlertid for bredt; de ber fastlegges nermere, si de er

tilstreekkelig forbundet med covid-19-pandemiens ekonomiske indvirkning.
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C. HVORVIDT NGEU ER FORENELIGT MED ARTIKEL 125, STK. 1, I TEUF ("NO
BAIL-OUT"-KLAUSULEN)

1. Retlig ramme

155. Artikel 125, stk. 1, i TEUF har folgende ordlyd:

"Unionen heefter ikke for og ma heller ikke patage sig forpligtelser indgdet af

centralregeringer, regionale, lokale eller andre offentlige myndigheder, andre organer inden
for den offentlige sektor eller offentlige foretagender i en medlemsstat, idet dette dog ikke
geelder for gensidige finansielle garantier for gennemforelsen af et bestemt projekt i

feellesskab. En medlemsstat heefter ikke for og pdtager sig ikke forpligtelser indgdet af

centralregeringer, regionale, lokale eller andre offentlige myndigheder, andre organer inden

for den offentlige sektor eller offentlige foretagender i en anden medlemsstat, idet dette dog

ikke geelder for gensidige finansielle garantier for gennemforelsen af et bestemt projekt i

feellesskab." (fremhavelse tilfojet)

2. Juridisk analyse

156. Der er blevet spurgt om, hvorvidt den retlige struktur inden for rammerne af NGEU er

forenelig med artikel 125, stk. 1, 1 TEUF, den sakaldte "no bail-out"-klausul.

157. Dette spergsmal kan analyseres ud fra to forskellige vinkler. Den forste vedrerer spergsmalet
om, hvorvidt de bidrag, som medlemsstaterne skylder gennem ordningen for egne indtegter
for at tilbagebetale Unionens gaeld til markederne, indeberer, at de pagaldende medlemsstater
solidarisk patager sig de ovrige medlemsstaters forpligtelser over for Unionens egne
indtaegter. Den anden vedrorer spergsmalet om, hvorvidt finansiering gennem NGEU vil vere

ensbetydende med, at Unionen hafter for medlemsstaternes forpligtelser.
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158.

159.

160.

For det forste er forslaget til afgerelse om egne indtegter som praciseret ovenfor (punkt 108
og 109) baseret pa et system med pro rata-haftelse, dvs. pa princippet om, at hver
medlemsstat forbliver eneansvarlig for sin andel af de forpligtelser, den har pataget sig over
for Unionen med henblik pa fremtidig tilbagebetaling af gald udstedt inden for rammerne af
NGEU. Dette er i overensstemmelse med ordningen for Unionens egne indtaegter, hvor den
enkelte medlemsstats finansielle forpligtelse er pro rata, individuel og ikke solidarisk.
Medlemsstaternes haftelse 1 henhold til forslaget til afgerelse om egne indtaegter indebzarer
derfor ikke, at de patager sig de evrige medlemsstaters forpligtelser i den 1 artikel 125, stk. 1, i
TEUF anvendte betydning.

For det andet skal det, hvad angér foreneligheden af finansieringen gennem NGEU med "no
bail-out"-klausulen, bemarkes, at Domstolen i Pringlesagen®®, der omhandlede ESM-
traktatens forenelighed med artikel 125, stk. 1, 1 TEUF, konkluderede, at formélet med denne
bestemmelse er at sikre, at medlemsstaterne folger en sund budgetpolitik, n&ermere bestemt at
de fortsat er underlagt markedets logik, nar de stifter gald, hvilket skal tilskynde dem til at
opretholde budgetdisciplin®®. Der erindres om, at den finansielle stotte til medlemsstaterne i
henhold til ESM-traktaten havde til formal at erstatte de markeder, som den pageldende
medlemsstat ikke kunne fa adgang til pa grund af sin finansielle og budgetmaessige situation.
Det var derfor behovet for ikke at sveekke medlemsstaternes tilskyndelse til at fore en sund
budgetpolitik, der var baggrund for den strenge konditionalitet, som var knyttet til
stabilitetsstotten fra ESM til medlemsstaterne®®. Det er denne konditionalitet, der tillader, at

ESM-stetten kan betragtes som forenelig med artikel 125, stk. 1, 1 TEUF.

Anvendelsesomradet for artikel 125, stk. 1, 1 TEUF omfatter saledes ikke finansieringsformer,
der til forskel fra stotten i henhold til ESM-traktaten ikke har til formal at indebzre patagelse

af forpligtelser indgéet af medlemsstater over for eller i stedet for markederne.

88
89

90

Jf. dom af 27. november 2012, Pringle, C-370/12, ECLLI:EU:C:2012:756.

Jf. ovennavnte dom, Pringle, premis 135. Jf. ogsd Radets Juridiske Tjenestes udtalelse i
dok. 7197/20.

Jf. ovennavnte dom, Pringle, preemis 143.
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161. Set ud fra dette synspunkt vil NGEU vere grundleeggende forskelligt fra den stotte, der ydes 1
henhold til ESM-traktaten. NGEU vil omfatte et stort udgiftsprogram, der har til formal at
kickstarte ekonomien som en reaktion pa det alvorlige skonomiske chok, som covid-19-
pandemien har forarsaget. Modsat den retlige og faktiske situation, der er analyseret i

Pringlesagen, bestar NGEU og Unionens programmer, som de 14nte midler skal overfores

gennem, ikke i ydelse af finansiel stotte til medlemsstaterne, der vil erstatte markederne.

NGEU er ikke en mekanisme til patagelse af forpligtelser indgéet af medlemsstaterne over for
eller i stedet for markederne i den 1 artikel 125, stk. 1, i TEUF anvendte betydning som

fortolket af Domstolen i1 Pringlesagen.

162. NGEU vil besta i en reekke instrumenter i forbindelse med EU-udgifter gennem programmer,
bade eksisterende og nye, med henblik pa at nd méalene for forskellige EU-politikker (navnlig
malene for samherighedspolitikken). I betragtning af sin struktur forer NGEU séledes ikke til,
at Unionen patager sig medlemsstaternes forpligtelser som et middel til likviditetsfinansiering,
og NGEU tager heller ikke sigte pa at erstatte eller supplere medlemsstaternes finansiering pé

markederne med EU-finansiering.

163. Der erindres desuden om, at alle retsgrundlag i traktaterne efter deres natur er forenelige med
hinanden. Der er ingen indbyrdes rangorden. De skal alle anvendes harmonisk 1
overensstemmelse med de fortolkningsmetoder, Domstolen folger. De mél, der forfelges med
Unionens forskellige politikker pa grundlag af den primere ret, anses derfor for at vaere
forenelige med artikel 125, stk. 1, i TEUF. Navnlig er finansiering med henblik pa at forfelge
EU-politikker, s@rlig samherighedspolitikken, efter deres natur forenelig med artikel 125, stk.
1,1 TEUF.

164. NGEU falder derfor uden for anvendelsesomradet for artikel 125, stk. 1, 1 TEUF.

3. Forelobige konklusioner

165. Pa baggrund af ovenstdende kan der drages felgende konklusion:

. NGEU's generelle struktur og mere specifikt forslaget til afgerelse om egne indtaegter

samt dets finansieringsstruktur er forenelig med artikel 125, stk. 1, 1 TEUF.
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III. GENERELLE KONKLUSIONER

166. P& baggrund af ovenstdende konkluderer Radets Juridiske Tjeneste falgende:

Hvorvidt NGEU er foreneligt med Unionens principper om budgetbalance og -disciplin (artikel
310i TEUF) og med integriteten af ordningen for egne indteegter (artikel 311 i TEUF)

167. Traktaterne giver EU-lovgiveren mulighed for at etablere en mekanisme som den, der foreslas
1 NGEU, forudsat at den omfatter en reekke garantier, som har til forméal at bevare dens

budgetneutralitet og i sidste ende at overholde princippet om budgetbalance:

— Lante belab overfores til udgiftsprogrammer ved hjelp af eksterne formalsbestemte
indtegter, der pa grund af deres art er supplerende og ikke har indvirkning pé indtegter
og udgifter pé det arlige budget, og som derfor set ud fra et budgetteknisk synspunkt
ikke skaber ubalance i det arlige budget.

—  Tilbagebetalingen af Unionens gald garanteres inden for lofterne for egne indtaegter af
et serligt segment, der kun kan tjene dette formal, og af yderligere bestemmelser, 1
henhold til hvilke medlemsstaterne forpligter sig til at stille midler til radighed op til det
maksimale lantagningsbeleb, der er fastsat i forslaget til afgerelse om egne indtegter,
og hvis kombinerede virkning vil udgere en uigenkaldelig, definitiv og realisabel

betalingsgaranti.

168. Det er op til EU-lovgiveren at fastlaegge, hvilke finansielle midler der er nedvendige for pa
passende vis at nd det mal, der forfelges af NGEU, og ved fastlaeggelsen har den en
skensmargen, der omfatter muligheden for at optage 1an, hvis provenu udger eksterne
formalsbestemte indtagter. Denne skensmargen er imidlertid begraenset af behovet for at

respektere integriteten af ordningen for Unionens egne indtegter.
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169. I betragtning af det betydelige belab, som de eksterne formalsbestemte indtegter, der er
planlagt i forbindelse med NGEU, vil udgere, ber der ydes passende garantier med henblik pa
at beskytte integriteten af Unionens ordning for egne indtaegter og af budgetsystemet. Den
ekstraordinaere karakter af den situation, som NGEU har til hensigt at afthjelpe, og dens
enkeltstaende karakter og begraensede varighed, sdledes som det fremgar af de relevante

forslag, udger sddanne passende garantier.

170. Med henblik pa at styrke sammenhangen mellem de eksterne formélsbestemte indtagter og
ordningen for egne indtegter og budgetmekanismerne tilrades det at indfere supplerende og
specifikke ordninger, der har til formal at sikre en passende inddragelse af Europa-

Parlamentet og Radet i den arlige proces.

171. Artikel 311 1 TEUF er et egnet retsgrundlag for de nye elementer, der er indfert i forslaget til
afgorelse om egne indtegter med henblik pa den tilbagebetaling af 14n, der er planlagt inden
for rammerne af NGEU. Bemyndigelsen af Kommissionen til at optage lan pa
kapitalmarkederne kan betragtes som accessorisk i forhold til de gvrige bestemmelser i
forslaget til afgerelse om egne indtegter. EU-lovgiveren kan vere af den opfattelse, at artikel
6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne indtagter er et vasentligt element i ordningen for
egne indtegter, som snarere ber indsettes 1 forslaget til afgorelse om egne indtagter end 1

overdragelsesforordningen.

172. Ordningen for Unionens egne indtagter er i princippet baseret pa et proportionalitetssystem,
hvor bidragene fra hver medlemsstat fastsattes pro rata i forhold til de bidragssatser, der er
fastsat 1 selve afgerelsen om egne indtegter (navnlig de sdkaldte BNI-baserede bidrag), og
hvor medlemsstaternes bidrag er forudsigelige og sikre og ikke kan @ndres, medmindre

afgerelsen om egne indtegter @ndres.

I betragtning af det serlige omfang og den specifikke karakter af den planlagte "lane for at
bruge" samt de betenkeligheder, som delegationerne har givet udtryk for, tilrddes det, at
teksten 1 artikel 6, stk. 4, 1 forslaget til afgerelse om egne indtegter @ndres, saledes at der

indsettes en ordlyd, der er specifik for likviditetsstyringen 1 forbindelse med NGEU.
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Hvorvidt det retsgrundlag, der er valgt til genopretningsinstrumentet (artikel 122 i TEUF), er

egnet

173. Artikel 122 i TEUF er i betragtning af den ekstraordinere og midlertidige karakter af de
foranstaltninger, som den omhandler, det korrekte retsgrundlag for det foreslaede

genopretningsinstrument.

174. Artikel 122 1 TEUF giver ikke mulighed for at yde direkte stotte til tredjelande, hvad angar
foranstaltninger, der har til formél at stette deres resiliens, 1 det omfang disse foranstaltninger
ikke har direkte konsekvenser for medlemsstaternes gkonomier. De relevante forslag ber

tilpasses 1 denne henseende.

175. De sektorprogrammer, der modtager lante midler inden for rammerne af NGEU, omsatter
generelt behorigt de krav, der folger af artikel 122 1 TEUF, om at vare af ekstraordinaer og
midlertidig karakter. Kriterierne i henhold til FRO om tildeling af NGEU-midler samt
anvendelsesomradet for EU4Health-, Horisont 2020- og rescEU-forslagene defineres
imidlertid for bredt; de bor fastlegges nermere, sa de er tilstreekkelig forbundet med covid-

19-pandemiens ekonomiske indvirkning.
Hvorvidt NGEU er foreneligt med artikel 125, stk. 1,i TEUF ('"'no bail-out"-klausulen)

176. NGEU's generelle struktur og mere specifikt forslaget til afgerelse om egne indtegter samt

dets finansieringsstruktur er forenelig med artikel 125, stk. 1, 1 TEUF.
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