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— Compatibilitatea pachetului cu integritatea sistemului de resurse proprii (articolul

311 din TFUE)
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I. INTRODUCERE

1. La28 mai 2020, Comisia a prezentat un pachet de propuneri intitulat ,,Next Generation EU”
(denumit 1n continuare ,,NGEU”). Propunerile vizeaza abordarea nevoilor de redresare ale UE
si ale statelor sale membre ca urmare a crizei provocate de pandemia de COVID-19. NGEU
consta Intr-o consolidare temporara a intregului cadru financiar multianual (CFM) al Uniunii,
pentru care s-a alocat suma totala de 750 de miliarde EUR. Aceastd suma ar fi finantata din
imprumuturi contractate de catre Uniune de pe piete. Veniturile rezultate din astfel de
imprumuturi ar fi utilizate pentru cheltuieli in valoare de 500 de miliarde EUR si pentru

acordarea de imprumuturi in valoare de 250 de miliarde EUR.

2. Pachetul cuprinde trei tipuri de propuneri: i) cele care introduc instrumente noi (in special
Instrumentul de redresare al UE si Mecanismul de redresare si rezilientd), ii) cele care
modifica o serie de propuneri prezentate in contextul CFM 2018 (in special propunerea
modificata de decizie privind resursele proprii) si ii1) cele care modifica legislatia actuala
[Fondul de ajutor european destinat celor mai defavorizate persoane (FEAD), Mecanismul de
protectie civila al Uniunii, Fondul european pentru dezvoltare durabild (FEDD),

Regulamentul privind ajutorul umanitar si actualul Regulament privind CFM].
3. Structura NGEU se bazeaza pe trei piloni:

— in primul rand, propunerea modificatd de decizie privind resursele proprii (denumita in

continuare ,,propunerea DRP”)2, care prevede o majorare exceptionald si temporara a
plafonului resurselor proprii de 0,6 % din VNB al UE. Plafonul resurselor proprii este
majorat cu scopul unic de a acoperi toate datoriile Uniunii care rezulta din imprumuturi
(articolul 3¢ din propunerea DRP). Propunerea prevede autorizarea Comisiei de a
imprumuta fonduri de pe pietele de capital, in numele Uniunii, si prevede valoarea
globald a datoriei Uniunii si caracteristicile esentiale ale rambursarii acesteia

[articolul 3b alineatul (3)];

Propunere modificatd a Comisiei de decizie a Consiliului privind sistemul de resurse proprii
ale Uniunii Europene [COM(2020)445 final], document ST 8140 INIT.
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— in al doilea rand, propunerea privind Instrumentul de redresare al UE (denumit in

continuare ,,Instrumentul de redresare”)3, care este intemeiata pe articolul 122 din TFUE
si care identificad masuri de redresare (articolul 2 din Instrumentul de redresare), aloca
fondurile imprumutate pentru diferite programe ale Uniunii 1n acest scop (articolul 3) si
incadreaza partea din imprumuturi destinata cheltuielilor (500 de miliarde EUR) drept
venituri alocate externe in sensul articolului 21 alineatul (5) din Regulamentul financiar

[articolul 4 alineatul (1) din Instrumentul de redresare];

— in al treilea rand, diferitele programe ale Uniunii pentru care sunt alocate resursele si

care stabilesc normele de punere in aplicare a acestora, inclusiv criteriile de programare,

de eligibilitate si de alocare.

4. In cadrul reuniunilor unor grupuri de pregitire ale Consiliului (Grupul de lucru ad-hoc pentru
CFM, Grupul de lucru al consilierilor financiari si Grupul de lucru pentru masuri structurale),

precum si ale Coreperului, au fost formulate urmatoarele intrebari privind legalitatea NGEU:

A. Daca NGEU este compatibil cu principiul echilibrului si cu cel al disciplinei bugetare
(articolul 310 din TFUE), precum si cu integritatea sistemului de resurse proprii

(articolul 311 din TFUE).

B. Daca temeiul juridic ales pentru Instrumentul de redresare, si anume articolul 122 din

TFUE, este adecvat.

C. Dacd NGEU este compatibil cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE (clauza ,,no bail-

out”)

5. Serviciul juridic al Consiliului va examina pe rand intrebarile expuse mai sus. In vederea
asigurdrii unei structuri analitice adecvate, intrebarile vor fi impartite in sub-intrebari, dupa
caz. Intrucat intrebarile legate de structura juridici generald a NGEU sunt de natura
orizontald, este posibil ca Serviciul juridic al Consiliului sd examineze, daca este necesar, alte
aspecte cu precadere tehnice, care sunt specifice fiecarei propuneri, atunci cand acestea vor fi

discutate in cadrul grupurilor de pregatire relevante.

Propunerea Comisiei de regulament al Consiliului de instituire a unui instrument de
redresare al Uniunii Europene pentru sprijinirea redresarii in urma pandemiei de COVID-19
[COM (2020) 441 final], documentul ST 8141/20 INIT.

9062/20 5
JUR LIMITE RO



II.

Tinand cont de durata si complexitatea fiecareia dintre Intrebarile examinate, Serviciul juridic
al Consiliului va trata fiecare intrebare prin prisma contextului juridic propriu, efectuand
analiza juridica aferentd, si va formula concluzii intermediare la sfarsitul fiecarei analize, in
madsura in care acestea se referd la fiecare intrebare. Toate aceste concluzii vor fi apoi reunite

intr-o concluzie generald la sfarsitul avizului.

CONSTATARILE SERVICIULUI JURIDIC AL CONSILIULUI

DACA NGEU ESTE COMPATIBIL CU PRINCIPIUL ECHILIBRULUI SI CU CEL
AL DISCIPLINEI BUGETARE (ARTICOLUL 310 DIN TFUE), PRECUM SI CU
INTEGRITATEA SISTEMULUI DE RESURSE PROPRII (ARTICOLUL 311 DIN
TFUE)

Observatii preliminare

Arhitectura bugetara a NGEU si a fondurilor aferente este fara precedent si ridica probleme

juridice noi si delicate de naturd bugetara.

In continuare sunt prezentate principalele caracteristici relevante in scopul evaluarii juridice a

arhitecturii bugetare a NGEU:

— NGEU recurge la un volum de fonduri de o magnitudine fara precedent colectate din

imprumuturi de pe piete;

— astfel de imprumuturi vor fi contractate de catre Comisie in numele Uniunii pe baza

unei imputerniciri prevazute in propunerea DRP;

—  majoritatea Incasarilor obtinute din astfel de imprumuturi vor constitui venituri alocate

externe pentru bugetul Uniunii;
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10.

1.

— aceste incasari vor fi alocate, prin intermediul unui regulament intemeiat pe
articolul 122 din TFUE, si anume Instrumentul de redresare, pentru diverse programe de

cheltuieli si vor fi utilizate 1n principal pentru cheltuieli, mai exact pentru forme de

sprijin nerambursabile*, iar o cotd proportional mai micd a incasarilor din imprumuturi

va f1 utilizatd pentru acordarea de imprumuturi statelor membre.

Cel mai nou element consta in utilizarea imprumuturilor pentru finantarea cheltuielilor
bugetare (,,imprumuturi pentru cheltuieli) si in arhitectura bugetard aferentd. Legalitatea

arhitecturii ar trebui evaluata in special in raport cu articolele 310 si 311 din TFUE.

Aceasta sectiune va fi impartita n patru parti.

Prima parte va fi dedicata evaluarii intrebarii daca ,,imprumuturile pentru cheltuieli”, astfel
cum sunt propuse, respecta principiul echilibrului bugetar si pe cel al disciplinei bugetare
(partea 2 de mai jos). In a doua parte se va evalua daci utilizarea pe scara larga a veniturilor
alocate externe, astfel cum sunt propuse, este compatibila cu integritatea sistemului de resurse
proprii ale Uniunii si cu alte principii bugetare fundamentale (partea 3 de mai jos). A treia
parte va fi axata pe temeiul juridic pentru cheltuirea fondurilor imprumutate, pe interactiunea
dintre propunerea DRP intemeiata pe articolul 311 din TFUE si Instrumentul de redresare
intemeiat pe articolul 122 din TFUE, precum si pe rolurile individuale ale acestora in cadrul
arhitecturii (partea 4 de mai jos). In cele din urma, a patra parte va examina daca propunerea

DRP ar putea implica angajarea raspunderii statelor membre in solidar (partea 5 de mai jos).

Sunt ..jmprumuturile pentru cheltuieli” compatibile cu principiul echilibrului bugetar si

cu cel al disciplinei bugetare ale Uniunii in conformitate cu articolul 310 din TFUE?

Cadrul juridic

Atat principiul echilibrului bugetar, cat si cel al disciplinei bugetare prezinta importanta

constitutionald in tratatele UE.

In sensul prezentului aviz, fondurile acordate pentru provizionarea garantiilor bugetare sunt
asimilate cheltuielilor. In timp ce garantiile bugetare constituie forme rambursabile de
sprijin, provizioanele constituite pentru acoperirea pierderilor in eventualitatea solicitarii
executdrii garantiei sunt platite efectiv si, prin urmare, constituie cheltuieli pentru bugetul
Uniunii.
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12.

13.

14.

15.

b)

16.

Principiul echilibrului bugetar este prevazut la articolul 310 alineatul (1) al treilea paragraf din

TFUE, care are urmatorul cuprins:

,, Veniturile si cheltuielile bugetare trebuie sd fie echilibrate.” (sublinierea noastra)

Articolul 310 alineatul (1) din TFUE se refera la echilibrul bugetar anual, iar disciplina

bugetara multianuala este abordata in articolul 310 alineatul (4) din TFUE:

»In vederea asigurarii disciplinei bugetare, Uniunea nu adopta acte care ar putea avea

implicatii importante asupra bugetului fara a oferi garantia ca cheltuielile care decurg din

aceste acte pot fi finantate in limita resurselor proprii ale Uniunii si cu respectarea cadrului

financiar multianual prevazut la articolul 312.” (sublinierea noastra)

Articolul 323 din TFUE, care prevede ca ,,Parlamentul European, Consiliul si Comisia

asigura disponibilitatea mijloacelor financiare care permit Uniunii sa isi indeplineasca

obligatiile juridice fata de terti”, este de asemenea relevant (sublinierea noastra).

In cele din urma, articolul 17 alineatul (1) din Regulamentul financiar (denumit in continuare
,,RF”)3 reitereaza principiul echilibrului bugetar: ,, Veniturile si creditele de plata trebuie sa
fie echilibrate.”, iar articolul 17 alineatul (2) din RF, care este un corolar al acestui principiu,

are urmatorul cuprins: ,, Uniunea [...] nu polalt[e] contracta imprumuturi in cadrul bugetului”

(sublinierea noastra).

Analiza juridicd

Astfel cum a fost explicat mai sus, arhitectura propusa de catre Comisie pentru a raspunde
necesitatilor de redresare ca urmare a situatiei exceptionale generate de pandemia de COVID-

19 implica faptul ca finantarea cheltuielilor Uniunii ar fi asiguratd din venituri viitoare.

Regulamentul (UE, Euratom) 2018/1046 al Parlamentului European si al Consiliului din

18 1ulie 2018 privind normele financiare aplicabile bugetului general al Uniunii, de
modificare a Regulamentelor (UE) nr. 1296/2013, (UE) nr. 1301/2013, (UE) nr. 1303/2013,
(UE) nr. 1304/2013, (UE) nr. 1309/2013, (UE) nr. 1316/2013, (UE) nr. 223/2014, (UE)

nr. 283/2014 si a Deciziei nr. 541/2014/UE si de abrogare a Regulamentului (UE, Euratom)
nr. 966/2012 (JO L 193, 30.7.2018, p. 1).
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17.

18.

19.

20.

Propunerea consta in a i se acorda Uniunii permisiunea de a imprumuta de pe pietele de
capital pana la 750 de miliarde EUR (la preturile din 2018), 500 de miliarde EUR fiind
prevazute pentru cheltuieli ale Uniunii (,,imprumuturi pentru cheltuieli”) si 250 de miliarde
EUR pentru imprumuturi [articolul 3b alineatul (1) din Propunerea DRP]. Comisia ar fi
imputernicitd sa genereze datorii in numele Uniunii, care sa fie rambursate Tn momentul in

care ajung la scadenta.

Acele Incasari obtinute din imprumuturi, care vor fi utilizate pentru cheltuieli prin intermediul

programelor Uniunii, ar fi canalizate catre programele respective cu titlu de venituri alocate

externe (in categoria ,,altor venituri”, astfel cum se mentioneaza la articolul 311 al doilea
paragraf din TFUE) in sensul articolului 21 alineatul (5) din RF, in timp ce rambursarea
datoriei aferente, atunci cand aceasta ajunge la scadentd, ar fi acoperita din resursele proprii
ale Uniunii. Rdscumpararea ar fi garantatd printr-un compartiment specific prevazut in
propunerea DRP (articolul 3¢ din aceasta). Compartimentul respectiv ar consta intr-o
majorare specifica, extraordinara si temporara a plafoanelor resurselor proprii cu 0,6 % din
VNB al UE, care poate fi utilizatd numai pentru acoperirea tuturor datoriilor Uniunii care
decurg din Tmprumuturile contractate pentru finantarea redresarii ca urmare a crizei provocate

de pandemia de COVID-19.

Noua arhitecturd in cadrul careia Uniunea ar genera datorii pentru a finanta forme
nerambursabile de cheltuieli ridica problema conformitétii cu principiul echilibrului bugetar
consacrat la articolul 310 din TFUE, care impune ca ,,[v]eniturile si cheltuielile bugetare |...]

sa fie echilibrate”.

Acest principiu este legat in mod direct de sistemul de resurse proprii ale Uniunii, in cadrul
caruia statele membre aloca Uniunii resurse proprii pentru a asigura finantarea bugetului
anual al Uniunii [a se vedea articolul 1 din actuala Decizie privind resursele proprii (denumita
in continuare ,,actuala DRP”%)]. Volumul total al resurselor aferent unui anumit an este stabilit
in raport cu suma necesard pentru a acoperi cheltuielile bugetare totale. Contributia bazatd pe
VNB actioneaza ca o resursa de echilibrare care elimina decalajul dintre valoarea totald a
tuturor celorlalte venituri’ si cheltuielile autorizate in cadrul procedurii bugetare anuale [a se

vedea articolul 2 alineatul (1) litera (c) din actuala Decizie privind resursele proprii].

Decizia Consiliului din 26 mai 2014 privind sistemul de resurse proprii ale Uniunii
Europene (2014/335/UE, Euratom) (JO L 168, 7.6.2014, p. 105).
Mai exact, venituri din alte resurse proprii si din categoria ,,altor venituri”.
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21.

Principiul echilibrului bugetar este unul strict, iar orice surplus sau deficit care rezulta la
sfarsitul anului trebuie reportat Tn anul urmator pentru a asigura echilibrarea rezultatului final
al fiecarui an®. Natura tehnica bugetara a acestui principiu si legitura sa cu resursele proprii

este confirmatd de jurisprudenta relevanta’.

In timp ce contractarea de imprumuturi in vederea acordarii incasarilor mai departe cu titlu de
imprumut (asa-numitul ,,imprumut back-to-back™) a devenit o practica relativ constanta,
contractarea de Tmprumuturi In vederea finantarii cheltuielilor Uniunii, asa cum ar proceda un
stat, mai exact contractarea de imprumuturi pentru finantarea de cheltuieli curente sau de
functionare, nu a fost pana acum considerata ca fiind compatibila cu principiul echilibrului
bugetar!®. Acest lucru a fost clarificat de catre Comisie in 2015 in raspunsurile sale la
intrebari parlamentare: ,,(...) in ceea ce priveste obligatia de a echilibra bugetul UE,
interpretarea consecventd in timp a [articolului 310 din TFUE] este aceea ca bugetul UE nu

poate fi echilibrat prin emiterea de datorie publica’!.(traducere neoficiala)

10

11

A se vedea articolul 7 din actuala DRP si articolul 18 din RF. Conform articolului 18 din
RF:,,Soldul fiecarui exercitiu financiar se inregistreaza in bugetul exercitiului financiar
urmator drept venit, in cazul unui excedent, sau drept credit de plata, in cazul unui deficit”.
Punctele 29 s1 31 din Hotdrarea din 31 martie 1992, Consiliul Comunitatilor
Europene/Parlamentul European, C-284/90, EU:C:1992:154.

Cu toate acestea, in 1984, statele membre au convenit, in baza unui acord politic
interguvernamental, si acorde avansuri rambursabile pentru a finanta un deficit bugetar. in
realitate, astfel de avansuri pentru finantarea unui deficit bugetar au constituit imprumuturi
acordate de cétre statele membre Uniunii.

A se vedea intrebadrile E-001662/2015 si E-005201/2015 referitoare la posibilitatea Uniunii
de a emite datorie publica pentru finantarea Planului de investitii. Comisarul a raspuns in
felul urmator: ,, Tratatul instituie principiul unui buget echilibrat pentru UE. Prin urmare,
nu este posibila eliminarea unui decalaj intre venituri si cheltuieli prin emiterea de datorie
publica. Prin urmare, Planul de investitii nu poate avea rolul de a finanta cheltuieli
bugetare ale UE prin emiterea de datorie publica.”. (traducere neoficiala) Atunci cand i s-a
solicitat si explice mai detaliat chestiunea, comisarul a adaugat: ,, [ntr-adevar, articolul 310
din TFUE nu interzice emiterea de datorie publica la nivelul UE. Acest lucru are loc, de
exemplu, in cazul colectarii fondurilor necesare pentru asistenta financiara acordata
statelor membre sau tarilor terte prin imprumuturi de tipul back-to-back. Aceste operatiuni
de contractare si de acordare de imprumuturi sunt neutre din punct de vedere bugetar,
intrucadt nu se solicitd nicio plata, iar noua datorie este corelata integral cu un activ, in
cazul in care o intdrziere sau o neindeplinire a obligatiilor de plata de catre un debitor
trebuie sa fie compensata din bugetul UE, compensarea se face recurgdnd la resursele
proprii ale Uniunii. Insd, in ceea ce priveste obligatia de a echilibra bugetul UE,
interpretarea consecventa in timp a unui astfel de articol este aceea ca bugetul UE nu poate

~ 9

fi echilibrat prin emiterea de datorie publica”. (traducere neoficiald) (sublinierea noastra)
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22.

23.

Uniunii 1 se interzice sa adopte un buget in deficit si, prin extrapolare, acesteia nu 1 se permite
sd inregistreze un deficit operational'.

Cu toate acestea, tratatul impune existenta echilibrului doar pentru buget(ul) (anual). Contrar
articolului 17 alineatul (2) din RF'3, tratatul nu interzice (sau permite'*) in mod explicit
finantarea prin intermediul imprumuturilor. De fapt, si astfel cum este mentionat mai sus, nici

articolul 310 din TFUE, nici articolul 17 alineatul (2) din RF nu au impiedicat Uniunea sa

recurgd la imprumuturi, in misura in care acestea constituie 0 operatiune neutrd care nu este

de natura sa perturbe echilibrul bugetar si in masura in care se oferd garantii suficiente pentru

a face fatd datoriilor generate. Urmatoarele cazuri meritd mentionate:

12

13

14

A se vedea, de asemenea, considerentul 9 din versiunea din 2002 a Regulamentului
financiar, potrivit caruia ,,Principiul echilibrului reprezinta o norma bugetara de baza.
Astfel, se cuvine sublinierea ca recurgerea la imprumuturi nu este compatibila cu sistemul
resurselor proprii ale Comunitatii. Cu toate acestea, principiul echilibrului nu este de
naturd sa impiedice operatiunile de imprumut si de credit garantate de bugetul general al
Uniunii. ” [Regulamentul (CE, EURATOM) nr. 1605/2002 al Consiliului din 25 iunie 2002
privind Regulamentul financiar aplicabil bugetului general al Comunitatilor Europene (JO
L 248, 16.9.2002, p. 1)].

Formularea anterioard a articolului 17 alineatul (2) din RF era mai directd in ceea ce priveste
interzicerea UE de a contracta imprumuturi: Articolul 14 alineatul (2) din Regulamentul
financiar din 2002 prevedea in mod clar faptul ca ,,[...] Comunitatea [(...]) nu po[a]t[e] face
imprumuturi”’, in timp ce forma actuald a articolului 17 alineatul (2) introdusa in anul 2012
prevede ca ,,Uniunea (...[]) nu polalt[e] realiza imprumuturi in cadrul bugetului”
(sublinierea noastrd), acest din urma articol incorporand practica operatiunilor extrabugetare
care sunt astfel considerate ca nefiind ,,in cadrul bugetului”.

In schimb, in timp ce TFUE in sine nu prevede nimic in ceea ce priveste contractarea si
acordarea de imprumuturi, Tratatul Euratom permite in mod expres Comunitatii sa recurga
la imprumuturi, dar numai la cele ,,destinate finantarii cercetarilor sau investitiilor”
[articolul 172 alineatul (4) din Tratatul Euratom]. Tratatul de instituire a Comunitatii
Europene a Céarbunelui si Otelului permitea, de asemenea, Comunitatii sd contracteze
imprumuturi de fonduri, dar numai in vederea acordarii de imprumuturi (articolul 51 din
Tratatul CECO).
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(a) Acordarea de imprumuturi de tipul back-to-back, in cazul in care un act de baza

autorizeaza Comisia sa contracteze imprumuturi in numele Uniunii in vederea acordarii
i departe de 1 turi statel b tarilor terte (asistenta financiara)!s

mai departe de imprumuturi statelor membre sau térilor terte (asistenta financiara)'>,

cum ar fi MESF'6, mecanismul de asistenta financiara pe termen mediu pentru balantele

de plati ale statelor membre!”, asistenta macrofinanciara'®

si, mai recent, instrumentul
SURE". In astfel de cazuri, imprumuturile dau nastere unor asa-numite datorii
contingente??, adica datorii care nu se vor materializa decat in caz de neindeplinire a

obligatiilor de plata aferente imprumutului.

(b) In temeiul articolului 266 alineatul (6) din RF, proiectele de achizitie imobiliara pot fi
finantate prin intermediul unui Imprumut care face obiectul aprobarii de catre
Parlamentul European si Consiliu. Desi are un impact financiar mult mai redus,
exemplul este interesant, deoarece este un caz de finantare a cheltuielilor pentru
achizitionarea unui activ (nu pentru acordarea de Tmprumuturi n bani) prin recurgerea
la un imprumut. Contrar situatiei imprumuturilor de tipul back-to-back, datoria Uniunii

nu este doar contingenta, ci si certa.

15 Posibilitatea de a acorda asistenta financiara este acum reglementata in mod direct in titlul X

din RF, care se va aplica incepand cu CFM de dupa anul 2020; a se vedea, in special,
articolul 220 din acesta.
16 Regulamentul (UE) nr. 407/2010 al Consiliului din 11 mai 2010 de instituire a unui
mecanism european de stabilizare financiara (JO L 118, 12.5.2010, p. 1).
17 Regulamentul (CE) nr. 332/2002 al Consiliului din 18 februarie 2002 de infiintare a unui
mecanism de asistentd financiara pe termen mediu pentru balantele de plati ale statelor
membre (JO L 53, 23.2.2002, p. 1).
Adoptata in conformitate cu articolul 212 din TFUE [a se vedea, cu titlu de exemplu,
Decizia (UE) 2020/33 a Parlamentului European si a Consiliului din 15 ianuarie 2020 de
acordare a unei noi asistente macrofinanciare pentru Regatul Hasemit al Iordaniei (JO L 14,
17.1.2020, p. 1)].
19 Regulamentul (UE) 2020/672 al Consiliului din 19 mai 2020 privind instituirea unui
instrument european de sprijin temporar pentru atenuarea riscurilor de somaj intr-o situatie
de urgentd (SURE) ca urmare a epidemiei de COVID-19 (JO L 159, 20.5.2020, p. 1).

18

20 Articolul 2 punctul 15 din RF defineste ,,datorie contingentd” dupa cum urmeaza: ,, «datorie
contingentay inseamnda o obligatie financiara potentiala care ar putea aparea in functie de
rezultatul unui eveniment viitor; ”.
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24.

25.

26.

27.

In ambele cazuri mentionate mai sus, imprumuturile acordate sau imprumuturile contractate
constituie o operatiune neutra, extrabugetara. In cazul imprumuturilor de tipul back-to-back,
incasarile din imprumuturi contractate nu sunt inregistrate ca venituri bugetare, iar cheltuielile
care decurg din imprumuturi acordate mai departe nu sunt inregistrate drept cheltuieli, Intrucat
ambele componente se contrabalanseaza pe deplin. In cazul achizitiilor imobiliare, valoarea
imprumutului acordat sau a imprumutului contractat nu se inregistreaza in buget drept venit,
iar valoarea totala a pretului cladirii nu este Inregistrata drept cheltuiald, intrucat datoria este

contrabalansata de valoarea imobilului.

Rezulta ca, in ambele cazuri mentionate anterior, datoria care decurge din imprumutul
contractat este contrabalansata de un activ, ceea ce justifica tratamentul sau extrabugetar, si
anume creanta fata de beneficiarul asistentei financiare sau, in cazul unui proiect de achizitie
imobiliara, valoarea cladirii?!. Bugetul anual contine linii doar pentru a inscrie situatiile de
neindeplinire a obligatiilor de platd aferente imprumutului (in cazul imprumuturilor de tipul
back-to-back) si, respectiv, ratele anuale aferente imprumutului (in cazul achizitiei de cladiri),
insd acestea sunt corelate integral cu veniturile bugetare, intrucat Uniunea trebuie sa 1si

onoreze datoriile.

Tratamentul extrabugetar al operatiunilor de imprumut mentionate anterior inseamna ca

echilibrul bugetar nu este afectat.

Imprumuturile de tipul back-to-back nu sunt singurele cazuri in care Uniunea desfasoara
operatiuni care pot da nastere unor datorii substantiale. Uniunea poate, de asemenea, furniza

garantii bugetare??. Astfel de garantii pot genera o datorie contingenta care poate depasi

activele financiare furnizate pentru a acoperi datoria Uniunii [asa-numita provizionare, a se
vedea articolul 210 alineatul (2) din RF].

21

22

Atunci cand a fost introdusa dispozitia privind contractarea de imprumuturi pentru
achizitionarea de imobile, Tn 2012, Comisia a facut urmatoarea declaratie: ,, Comisia
subliniaza ca recurgerea la imprumuturi pentru achizitia de cladiri nu contravine
principiului echilibrului previzut la articolul 17 din Regulamentul financiar. Imprumutarea
de fonduri reprezinta o operatiune extrabugetara: valoarea imprumutului nu este
inregistrata in buget la venituri, iar valoarea integrala a pretului cladirii nu este
inregistrata la cheltuieli. Sunt incluse la cheltuieli numai ratele anuale care trebuie platite
bancii, acestea fiind reflectate in bugetul administrativ anual (venituri). Din punct de vedere
contabil, imprumutul nu contribuie la finantarea cheltuielilor bugetare, ci la achizitia unui
activ. Imprumutul (datorie) este compensat prin valoarea cladirii (activ). Prin urmare,
imprumuturile pentru achizitia de cladiri nu creeaza un deficit.”

Articolul 2 punctul 9 din RF contine urméatoarea definitie: ,, garantie bugetara” inseamnd un
angajament juridic al Uniunii de sprijinire a unui program de actiuni prin asumarea unei
obligatii financiare din buget la care se poate recurge in cazul in care un anumit eveniment
se materializeaza in cursul punerii in aplicare a programului si care isi pastreaza
valabilitatea pe intreaga durata a angajamentelor asumate in cadrul programului
sprijinit;”.
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28.

29.

30.

Garantiile bugetare reprezintd un instrument pentru executia bugetului si, prin urmare, pentru
finantarea politicilor Uniunii [a se vedea articolul 62 alineatul (2) din RF]. Acestea sunt forme
rambursabile de asistentd, iar datoria Uniunii este, prin urmare, contrabalansata de o creanta

fata de beneficiarii finali ale caror operatiuni beneficiaza de garantie.

Din cele de mai sus rezulta ca acele parti ale Instrumentului de redresare care implica

imprumuturi de tipul back-to-back nu ar ridica probleme juridice noi, deoarece datoria care

decurge din contractarea Tmprumuturilor constituie operatiuni neutre, extrabugetare care nu

pun sub semnul intrebarii conformitatea cu principiul echilibrului bugetar?3.

Utilizarea Incasdarilor obtinute din contractarea de imprumuturi pentru finantarea cheltuielilor

operationale implica diferente semnificative fatd de cazurile de contractare de imprumuturi
mentionate mai sus, in special faptul ca aceasta nu ar genera datorii contingente, ci cheltuieli
efective pe care Uniunea ar fi obligata sa le plateasca pentru a achita datoria. Pe baza cazurilor
mentionate mai sus (imprumuturi de tipul back-to-back, achizitii de imobile, garantii), trebuie
sa se clarifice daca ,,imprumuturile pentru cheltuieli” din cadrul NGEU sunt organizate in asa
fel incat 1) echilibrul bugetar nu este afectat si ii) datoria (creanta) care decurge din
imprumutul contractat este neutra din punct de vedere bugetar, adica este contrabalansata in

mod corespunzator de un activ.
Daca ,,imprumuturile pentru cheltuieli” din cadrul NGEU afecteaza echilibrul bugetar

»~Imprumuturile pentru cheltuieli” implicd doua etape: in prima etapa, Uniunea imprumuta
bani de pe piete si canalizeaza incasarile cdtre programe de cheltuieli relevante cu titlu de
venituri alocate externe; in a doua etapa, Uniunea returneaza banii recurgand la resursele

proprii alocate Uniunii atunci cdnd Imprumuturile contractate ajung la scadenta.

23

Se precizeaza faptul ca imprumuturile de tipul back-to-back in cadrul NGEU nu implica
acordarea de asistenta financiard statelor membre de acelasi tip ca cea prevazuta de MESF.
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31.

32.

33.

34.

Prima etapa, in care Incasarile din imprumuturi sunt utilizate pentru cheltuieli, este cea pentru
care se impune o analiza suplimentara. A doua etapa, rambursarea, va fi pe deplin integrata in
sistemul de resurse proprii si se va baza pe mecanisme bugetare conventionale. Rambursarea
va fi astfel programata in limita plafoanelor CFM si va fi finantatd din resurse proprii alocate

in avans in cadrul compartimentului mentionat la punctul 18 de mai sus.

In ceea ce priveste prima etapi, se pune intrebarea daci echilibrul bugetar este perturbat
atunci cand incasarile din Tmprumuturile contractate (veniturile) sunt utilizate pentru

cheltuieli, In timp ce datoria aferenta (creanta) nu este inscrisa in buget cu titlu de cheltuiala.

In aceasta privintd, se reaminteste ci articolul 310 din TFUE prevede ci veniturile si
cheltuielile ,,inscrise in buget” trebuie sa fie echilibrate, iar articolul 17 alineatul (2) din RF
interzice imprumuturile ,,in cadrul bugetului” (sublinierea noastrd). Avand 1n vedere ca, in
cadrul Instrumentului de redresare, fondurile ar fi directionate catre diferitele programe cu

titlu de venituri alocate externe, astfel cum este prevazut la articolul 4 alineatul (1) din

Instrumentul de redresare, echilibrul veniturilor si al cheltuielilor Inscrise in buget nu va fi

afectat.

Acest lucru se datoreaza faptului ca sumele corespunzatoare veniturilor alocate externe nu

sunt prevazute in buget si nu sunt stabilite in cadrul procedurii bugetare anuale. in

conformitate cu articolul 7 alineatul (2) litera (e) din RF, veniturile alocate externe constituie
intr-adevar cheltuieli autorizate (,,credite”), Insa nu fac parte din creditele ,,prevazute” in
buget in sensul articolului 7 alineatul (2) litera (a) din RF. Acestea sunt concepute ca avand un
caracter suplimentar si se adauga la creditele votate?*. Bugetul cuprinde o structurd pentru
inregistrarea veniturilor alocate, insa aceasta nu presupune inscrierea unor sume pe liniile
bugetare relevante?®. Exclusiv din perspectiva tehnicii bugetare, veniturile alocate externe,

prin insasi natura lor, nu pot perturba echilibrul bugetar.

24

25

In conformitate cu articolul 22 din RF, veniturile alocate genereazi in mod automat credite
de angajament si de platd in sume corespunzatoare.

In situatia veniturilor, existi o linie bugetard cu pro memoria pentru inregistrarea veniturilor,
iar suma estimata este trecuta la comentarii, dar suma nu apare pe liniile bugetului votat. Pe
partea cheltuielilor, comentariile bugetare indica liniile bugetare ce pot primi creditele
deschise corespunzatoare veniturilor alocate.
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35.

36.

37.

38.

39.

Aceasta situatie poate fi calificata Tn mod legitim ca fiind comparabila cu caracterul
extrabugetar al operatiunilor de imprumut de tipul back-to-back. Prin urmare, este in
conformitate cu practica dezvoltatd de multi ani in privinta contractarii de imprumuturi in
bani, care a fost si este consideratd compatibila cu formularea de la articolul 17 alineatul (2)
din RF, 1n versiunea sa din 2012, care interzice Uniunii sa contracteze Tmprumuturi ,,in cadrul

bugetului’.

Pe baza celor de mai sus, trebuie sa se concluzioneze ca recurgerea la contractarea de

imprumuturi pentru finantarea cheltuielilor Uniunii prin programe ale Uniunii prin venituri

alocate externe nu afecteaza veniturile si cheltuielile inscrise Tn buget si, prin urmare, nu

perturba echilibrul bugetar.

Insa, astfel cum va fi explicat in continuare in partea 3, recurgerea la venituri alocate externe

face obiectul unor constrangeri clare si nu poate fi nelimitata. Mai precis, ,,contractarea de

imprumuturi pentru cheltuieli” nu poate deveni o caracteristicd permanenta a peisajului

bugetar, o interdictie prevazuta la articolul 3a din propunerea DRP.

Daca ,,contractarea de imprumuturi pentru cheltuieli” in cadrul NGEU este neutri din

punct de vedere bugetar, mai exact contrabalansatia in mod corespunzator de un activ

Analiza nu poate fi limitatd la a verifica daca principiul echilibrului bugetar este respectat
exclusiv din punctul de vedere al tehnicii bugetare, astfel cum este examinat la punctul (i) de
mai sus. O analiza limitata la o simpla interpretare literald a articolului 310 alineatul (1) al
treilea paragraf din TFUE, care impune ca veniturile si cheltuielile inscrise in bugetul anual sa
fie echilibrate, dar care nu se aplica operatiunilor extrabugetare, ar facilita eludarea
principiului echilibrului bugetar prin crearea mai multor programe de imprumuturi care sa
ofere finantare prin intermediul veniturilor alocate externe. Acest lucru ar fi contrar
principiului fundamental care sta la baza principiului echilibrului bugetar, si anume faptul ca

Uniunea nu poate inregistra un deficit operational (a se vedea punctele 21 si 22 de mai sus).

In consecinta, pe langa verificarea respectarii principiului echilibrului bugetar, este de

asemenea necesar si se arate ca ,.contractarea de imprumuturi pentru cheltuieli” in cadrul

NGEU este neutra din punct de vedere bugetar, adica este contrabalansatd in mod

corespunzator de un activ.
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Neutralitatea bugetului este legata in mod intrinsec de articolul 310 alineatul (4) din TFUE,

care incorporeaza principiul disciplinei bugetare prin faptul ca impiedica Uniunea sa adopte

orice act care ar putea avea implicatii importante asupra bugetului fara ,, a oferi garantia ca
cheltuielile care decurg din aceste acte pot fi finantate in limita resurselor proprii ale Uniunii
(sublinierea noastra)?. Respectiva dispozitie are drept scop asigurarea faptului cd Uniunea nu
isi asuma nicio obligatie financiard pe care nu o va putea onora. Aceasta are drept scop

asigurarea disciplinei financiare multianuale?’.

Articolul 310 alineatul (4) din TFUE este, de asemenea, un corolar al principiului echilibrului
bugetar, deoarece asigurd o corespondenta adecvatd a veniturilor si a cheltuielilor in timp.
Neutralitatea bugetara este fundamentala pentru buna functionare a sistemului bugetar al
Uniunii, care se bazeaza exclusiv pe resursele care ii sunt alocate n temeiul Deciziei privind

resursele proprii adoptate in temeiul articolului 311 din TFUE.

26

27

A se vedea, de asemenea, considerentul 13f din propunerea DRP: ,, Rambursarea fondurilor
imprumutate pentru a oferi sprijin nerambursabil, sprijin rambursabil prin instrumente
financiare sau provizioane pentru garantii bugetare, precum si dobanda aferenta datorata
ar trebui finantate din bugetul Uniunii. Fondurile imprumutate care sunt acordate ca
imprumuturi statelor membre ar trebui sa fie rambursate cu sumele primite de la statele
membre beneficiare. Este necesar sa se aloce si sa se puna la dispozitia Uniunii resursele
necesare pentru ca aceasta sd fie in masurd sd isi acopere, in orice an dat si in orice
circumstante, toate obligatiile financiare si datoriile contingente care decurg din
Imputernicirea exceptionald si temporard de a imprumuta fonduri, in conformitate cu
articolul 310 alineatul (4) din TFUE si cu articolul 323 din TFUE.” (sublinierea noastra)
Faptul ca, cel mai probabil, creanta nu va fi activata (ca in cazul datoriilor contingente in
cadrul operatiunilor de imprumut de tipul back-to-back) sau ca aceasta va fi cu siguranta
solicitata (ca 1n cazul angajamentelor privind ,,imprumuturi pentru cheltuieli”) nu este
pertinent in examinarea efectului neutru al creantei asupra bugetului.
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40.

41.

Contractarea de imprumuturi de catre Uniune ar fi neutra din punct de vedere bugetar daca
datoria rezultata ar corespunde unei creante care permite Uniunii sa acopere principalul,
dobanzile si costurile aferente imprumutului respectiv si in cazul in care sunt alocate active
suficiente in acest scop?®. Aceasta creanta ar constitui ,,asigurarea” pentru finantarea
cheltuielilor la care se refera articolul 310 alineatul (4) din TFUE si ar fi esentiala pentru a
garanta rambursarile anuale viitoare ale datoriei si, prin urmare, pentru a asigura echilibrul
bugetar pe parcursul perioadei de rambursare (astfel cum s-a explicat anterior, rambursarile

vor fi integrate in mecanismele bugetare conventionale)®.

Prin prisma celor expuse anterior ar trebui sa se analizeze daca arhitectura propusa in cadrul
NGEU asigura in mod suficient neutralitatea bugetara a operatiunilor de ,,imprumuturi pentru

cheltuieli”.

28

29

In aceasta privint, ar trebui precizat, de asemenea, ci natura multianuala a programelor
Uniunii implicd, in mod regulat, situatii in care Uniunea isi asuma o datorie prin intermediul
unui angajament cu forta juridica obligatorie, fard ca un astfel de angajament sa fie
contrabalansat de vreun alt activ decat asigurarea ca obligatiile care decurg din aceasta pot fi
acoperite in limita plafonului resurselor proprii. Acest lucru este valabil, de exemplu, in
cazul proiectelor de anvergura, cum ar fi ITER si GALILEO, care se intind, de asemenea,
mult peste perioada unui CFM. In domeniul coeziunii, este valabil, de asemenea, faptul ca
angajamentul juridic total pentru intreaga perioada a CFM este asumat de la inceput, la
notificarea Comisiei citre un stat membru cu privire la faptul ca a adoptat un program; a se
vedea articolul 76 din Regulamentul (UE) nr. 1303/2013 (JO L 347, 20.12.2013, p. 320). in
plus, conceptul ,,reste a liquider” (RAL) este tocmai produsul angajamentelor bugetare
asumate care vor da nastere unor cereri de platd ulterioare.

Legatura dintre disponibilitatea resurselor proprii si echilibrul bugetar a fost de asemenea
confirmata de catre Curte, a se vedea punctul 54 din Hotéararea din 15 noiembrie 2005,
Comisia Comunitatilor Europene impotriva Regatului Danemarcei, C-392/02,
EU:C2005:683.
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42. Arhitectura propusa de catre Comisie, care este ancorata in propunerea DRP, cuprinde

urmatoarele elemente importante:

—  introduce o0 majorare speciala si temporara? a plafoanelor resurselor proprii, exclusiv
pentru a acoperi datoriile care decurg din operatiunile prevazute in cadrul NGEU

(articolul 3¢ din propunerea DRP)3!;

— incorporeaza cuantumul maxim al imprumuturilor contractate si modalitatile ulterioare

de rambursare (articolul 3b);

— contine o dispozitie privind gestionarea numerarului pentru a asigura disponibilitatea in
timp util a resurselor de numerar in cazul in care creditele autorizate din buget nu sunt
suficiente pentru ca Uniunea sd indeplineasca obligatiile care 1i revin in cadrul

contractarii de imprumuturi pentru finantarea NGEU [articolul 6 alineatul (4)];

— Instrumentul de redresare prevede generarea de credite de angajament aferente
veniturilor alocate externe de la intrarea in vigoare a DRP [articolul 4 alineatul (3) din

Instrumentul de redresare].

30 Pe baza informatiilor furnizate de Comisie, majorarea specificd de 0,6 % a VNB al tuturor

statelor membre este mai mult decat suficientd pentru a acoperi datoriile (principal, dobanzi
si costuri aferente) pe perioada de rambursare prevazuta la articolul 3b alineatul (2) al doilea
paragraf din propunerea DRP (mai exact 1 ianuarie 2028-31 decembrie 2058).

Articolul 3¢ prevede: ,, Sumele stabilite la articolul 3 alineatul (1) si, respectiv, alineatul (2)
se majoreaza temporar cu 0,6 puncte procentuale, cu scopul unic de a acoperi toate
datoriile Uniunii care rezulta din imprumuturile mentionate la articolul 3b pana cand se vor
stinge toate aceste datorii si cel tarziu pana la 31 decembrie 2058. Aceste sume majorate nu
se utilizeaza pentru a plati alte datorii ale Uniunii” (sublinierea noastra).

31
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43.

44,

45.

Efectul combinat al dispozitiilor mentionate mai sus din propunerea DRP si, in special,
compartimentul dedicat, combinat cu indicarea valorii maxime a imprumutului, constituie o
creantd asupra statelor membre care, odata cu intrarea in vigoare a DRP in conformitate cu
articolul 311 al treilea paragraf din TFUE (si cu exceptia cazului in care aceasta este

modificatd sau abrogatd), devine o garantie de plata irevocabild, definitiva si executorie care

este acordatd in avans de catre statele membre. In acest sens, se reaminteste faptul ca DRP,

contrar Regulamentului CFM, nu este adoptata pentru o perioada limitatd de timp32.

Serviciul juridic al Consiliului considera ca dispozitiile noi si importante din propunerea DRP,

care au fost mentionate anterior, ofera un activ credibil si sigur, asigurand astfel neutralitatea

bugetard a operatiunii si oferind ,.garantia” ampla ca cheltuielile Uniunii care decurg din
NGEU pot fi finantate, astfel cum impune articolul 310 alineatul (4) din TFUE. Masurile
prevazute la articolul 6 alineatul (4) din propunerea DRP contribuie si mai mult la protejarea
capacitatii Uniunii de a-si onora obligatiile juridice cu promptitudine, astfel cum este prevazut

la articolul 323 din TFUE33.

Faptul ca valoarea totala a imprumuturilor este prevazuta in propunerea DRP asigura de
asemenea contrabalansarea integrald a datoriei cu activul constituit din angajamentele statelor
membre, chiar dacd valoarea maxima anuald corespunzatoare majorarii plafoanelor nu este
suficienta pentru a acoperi intreaga datorie. Acest lucru este comparabil cu cazurile de
imprumuturi de tipul back-to-back, in care activul, adica intreaga creantd asupra statului
membru sau a tarii terte careia i se acorda asistenta financiard, este de asemenea generat de la
bun inceput, Insd rambursarile se realizeazd progresiv, in conformitate cu acordul de

imprumut subiacent.

32

33

Desi este adevarat cd Decizia privind resursele proprii este inlocuitd, in mod traditional,
pentru fiecare CFM consecutiv, aceasta nu este o cerintd care decurge din dreptul primar.
Avand 1n vedere ca o astfel de decizie este adoptatd in unanimitate si face obiectul aprobarii
de catre toate statele membre In conformitate cu cerintele lor constitutionale, revocarea
angajamentelor asumate de toate statele membre in DRP nu std in puterea unuia si nici
mdcar a majoritdtii statelor membre. Pentru aceasta s-ar impune acordul tuturor statelor
membre.

Continutul si domeniul de aplicare al articolului 6 alineatul (4) vor fi analizate separat in
continuare (a se vedea partea 4 din sectiunea A).
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¢)  Concluzii intermediare

46. Prin prisma celor de mai sus, se pot formula urmatoarele concluzii intermediare:

J Tratatele permit legiuitorului Uniunii s instituie un mecanism precum cel propus in
NGEU, cu conditia ca acesta sa includa o serie de garantii menite sa mentina

neutralitatea sa bugetara si, In cele din urma, sa respecte principiul echilibrului bugetar:

— sumele imprumutate sunt directionate catre programele de cheltuieli prin
intermediul veniturilor alocate externe care, prin natura lor, sunt suplimentare si
nu afecteaza veniturile si cheltuielile indicate in bugetul anual si, prin urmare, din
punctul de vedere al tehnicii bugetare, nu genereaza un dezechilibru la nivelul

bugetului anual;

— rambursarea datoriei Uniunii este garantatd, in limita plafoanelor resurselor
proprii, printr-un compartiment specific care poate indeplini doar acest scop si
prin dispozitii suplimentare in temeiul cdrora statele membre se angajeaza sd puna
la dispozitie resurse pana la valoarea maxima a imprumutului prevazuta in
propunerea DRP, al caror efect cumulat va constitui o garantie de platd

irevocabila, definitiva si executorie.

47. Este totusi necesar sa se examineze dacd valoarea substantiald a veniturilor alocate externe,
care este propusa in cadrul NGEU, este in conformitate cu normele care reglementeaza
sistemul de resurse proprii ale Uniunii, in special cu integritatea acestuia, precum i cu

principiile bugetare de baza ale unitatii si universalitatii.

3. Este utilizarea pe scari larga a veniturilor alocate externe in conformitate cu

integritatea sistemului de resurse proprii ale Uniunii si cu principiile bugetare de baza?

a) Cadrul juridic

48. Atat sistemul de resurse proprii ale Uniunii si integritatea acestuia, cat si principiul unitatii

bugetare prezintd o importantd constitutionald in tratatele UE.
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49. Articolul 311 primul paragraf din TFUE privind resursele proprii prevede:

»Uniunea isi asigura mijloacele necesare pentru atingerea obiectivelor sale si pentru

’

realizarea politicilor sale.’
Articolul 311 al doilea paragraf din TFUE prevede:

,, Bugetul este finantat integral din resurse proprii, fara a aduce atingere altor venituri.”

(sublinierea noastra).

50. Principiul unitatii este consacrat la articolul 310 alineatul (1) primul paragraf din TFUE:

., Loate veniturile si cheltuielile Uniunii trebuie estimate pentru fiecare exercitiu bugetar si

trebuie inscrise in buget” (sublinierea noastra).

Aceste dispozitii sunt reiterate la articolul 8 alineatul (1) din RF:

’

Fiecare venit si fiecare cheltuiala se inregistreaza la o linie bugetara.’

51. Principiul universalitatii, denumit si principiul nealocarii, este definit in RF si inseamna ca

toate veniturile finanteaza toate cheltuielile, fara deosebire. Articolul 20 din RF defineste

domeniul de aplicare al acestui principiu, dupa cum urmeaza’*:

,Fara a se aduce atingere articolului 21, totalul veniturilor acopera totalul creditelor de

plata. Fara a se aduce atingere articolului 27, toate veniturile si cheltuielile se inregistreaza

integral in buget fara a fi compensate intre ele (sublinierea noastra).

52. Facand exceptie de la principiul universalitatii, articolul 21 din RF prevede un catalog al

veniturilor alocate interne si externe. In mod specific, articolul 21 alineatul (5) din RF prevede

-

ca:

,,Un act de baza poate dispune alocarea de venituri pentru anumite cheltuieli. In absenta
unor dispozitii contrare in actul de baza, respectivele venituri constituie venituri alocate

interne.”

3 Principiul universalitatii este consacrat si la articolul 6 din actuala DRP in ceea ce priveste

resursele proprii: ,, Veniturile mentionate la articolul 2 [resurse proprii] se folosesc fara
distinctie pentru a finanta toate cheltuielile inscrise in bugetul anual al Uniunii.”
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b)

53.

54.

55.

Analiza juridica

Se propune ca NGEU sa fie finantat cu 500 de miliarde EUR (la preturile din 2018) din
venituri alocate externe, valoare ce corespunde sumelor prevazute pentru ,,Jmprumuturi pentru
cheltuieli”. Veniturile alocate externe constituie ,,alt[e][...] venituri”, astfel cum sunt
mentionate la articolul 311 al doilea paragraf din TFUE, si nu o resursa proprie. in cadrul
arhitecturii propuse, sumele sunt alocate si repartizate prin intermediul Instrumentului de

redresare, care se intemeiaza pe articolul 122 din TFUE?S,

O suma atat de substantiald a veniturilor alocate externe este fard precedent, atat in termeni
absoluti, cat si relativi’®. Aceasta ar fi echivalentd cu aproape jumatate din cuantumul propus
pentru urmatorul CFM ,,de referinta” (2021-2027) si ar fi executatd pe o perioada mai scurta

de timp¥”.

Aceasta parte va analiza utilizarea propusa a veniturilor alocate externe din perspectiva
sistemului de resurse proprii ale Uniunii, reglementat de articolul 311 din TFUE, in special a
integritatii acestuia, precum si din perspectiva principiilor bugetare de baza ale unitatii si

universalitatii.

35

36

37

Articolul 4 alineatul (1) din Instrumentul de redresare incadreaza o parte din finantarea
totala ca venituri alocate externe: ,, /n sensul articolului 21 alineatul (5) din [Regulamentul
financiar], 433 200 000 000 EUR, la preturile din 2018, din fondurile mentionate la
articolul 3 alineatul (1) reprezinta venituri alocate externe pentru programele Uniunii
mentionate la articolul 3 alineatul (2) litera (a) din prezentul regulament, iar

66 800 000 000 EUR, la preturile din 2018, din aceste fonduri reprezinta venituri alocate
externe pentru programele Uniunii mentionate la articolul 3 alineatul (2) litera (c) din
prezentul regulament.”

Prin comparatie, conform documentului de lucru V care insoteste proiectul de buget pentru
anul 2020, suma totald a creditelor de angajament asociate veniturilor alocate (interne si
externe) a fost de 16 437,4 milioane Tn 2018 (si 19 174,8 milioane EUR 1in credite de platd).
Principalele surse de venituri alocate externe au inclus contributii din partea tarilor AELS, a
tarilor candidate si a térilor terte la programele si activitatile Uniunii, precum si contributii
ale statelor membre la Instrumentul pentru refugiatii din Turcia, a se vedea COM (2019)
400.

In conformitate cu articolul 4 alineatul (4) din Instrumentul de redresare: ,, Angajamentele
Jjuridice care conduc la cheltuieli pentru sprijin, astfel cum se mentioneaza la articolul 3
alineatul (2) litera (a) si, dupa caz, la articolul 3 alineatul (2) litera (c) punctul (i), trebuie
sa fie asumate de Comisie sau de agentiile sale executive panda la 31 decembrie 2024.
Angajamentele juridice avand un cuantum de cel putin 60 % din cuantumul mentionat la
articolul 3 alineatul (2) litera (a) trebuie sa fie asumate pana la 31 decembrie 2022.”
Articolul 4 alineatele (5)-(7) din Instrumentul de redresare contine termene similare pentru
imprumuturi si garantii bugetare, adaptate caracteristicilor lor specifice, iar articolul 4
alineatul (8) prevede ca termenele nu se aplica asistentei tehnice si administrative.
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56.

57.

Astfel cum s-a indicat deja in sectiunea A partea 2 din prezentul aviz cu privire la echilibrul
bugetar, datoria care decurge din imprumuturi va fi rambursata prin resurse proprii, iar
rambursarile vor fi integrate In CFM si vor respecta pe deplin mecanismele bugetare
obisnuite. Prin urmare, aceasta analiza nu va aborda rambursarile, care nu fac obiectul

acelorasi intrebari ca veniturile alocate externe.

Astfel cum s-a mentionat mai sus, veniturile alocate nu constituie o resursa proprie, ci fac
parte din categoria ,,altor venituri” care 1i revin Uniunii®®. Articolul 311 al doilea paragraf din
TFUE recunoaste Tn mod expres cd bugetul Uniunii poate fi finantat si prin intermediul ,,altor

venituri’: ,, Bugetul este finantat integral din resurse proprii, fara a aduce atingere altor

venituri.” (sublinierea noastrd). Integrarea in Propunerea DRP a dispozitiilor privind
compartimentul specific si imprumuturile pe piete este posibild din punct de vedere juridic,

chiar dacd incasdrile din imprumuturi nu sunt incadrate ca resurse proprii®®.

Cu toate acestea, termenul ,,integral” utilizat la articolul 311 din TFUE reflecta, de asemenea,

faptul ca sursa principald de finantare a bugetului Uniunii trebuie sa o reprezinte resursele

proprii, nu alte venituri. Aceastd preponderenta atribuita resurselor proprii se datoreaza
garantiilor solide, ancorate in suveranitatea bugetara nationala, care insotesc Decizia privind
resursele proprii, pe baza careia statele membre aloca in mod definitiv resurse proprii
bugetului Uniunii. Utilizarea resurselor proprii ca sursa principald de finantare a bugetului
este, de asemenea, un corolar al cerintei de suficientd a mijloacelor Uniunii pentru atingerea
obiectivelor si realizarea politicilor Uniunii prevazute la articolul 311 primul paragraf din

TFUE si, in cele din urma, pentru autonomia financiard a Uniunii.

38

39

Pentru o descriere suplimentara a altor venituri, a se vedea fisele 10 si 47 ale Comisiei din
documentele WK 7294/2018 INIT si WK 10842/2018 INIT. in fisa 47 sunt precizate
urmatoarele: ,, Alte surse de venituri nu sunt stabilite prin Decizia privind resursele proprii.
In principiu, acestea pot fi create printr-o gamd largd de acte legislative si pot fi ancorate
in diferite temeiuri juridice din tratate. Astfel, acestea pot fi intemeiate pe legislatia
secundara sub rezerva unei serii de proceduri decizionale. Generarea de venituri nu
constituie obiectivul principal al unei astfel de legislatii, ci un efect secundar sau un
corolar. Alte venituri fie pot fi inregistrate ca venituri generale (adica fungibile cu resursa
proprie bazata pe venitul national brut), fie pot fi alocate.” (traducere neoficiald)
Includerea Incasdrilor obtinute din Tmprumuturi Intr-o noua categorie de resurse proprii in
sistemul de resurse proprii ale Uniunii ar fi, in plus, problematicd din punct de vedere
juridic, deoarece incasarile constituie, in realitate, o datorie care trebuie sa fie rambursata si,
prin urmare, nu constituie o resursa reala care poate fi alocata Uniunii cu titlu final si
definitiv, asa cum este cazul resurselor proprii reale.
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Prin urmare, orice arhitectura care implica alte venituri trebuie sd mentina pe deplin

integritatea sistemului de resurse proprii ale Uniunii.

58. Facand exceptie de la principiul universalitatii, articolul 21 din RF prevede ca veniturile pot fi

alocate unor cheltuieli specifice*. In mod specific, in temeiul articolului 21 alineatul (5) din
RF, un act de baza poate ,,dispune alocarea de venituri pentru anumite cheltuieli”. Aceasta

este si arhitectura propusa pentru NGEU.

59. Insa, intrucat veniturile alocate sunt permise in temeiul RF si, prin urmare, fac parte din

sistemul bugetar, din cele de mai sus rezultd, de asemenea, ca, prin insasi esenta lor, veniturile
alocate externe sunt menite sa consolideze anumite cheltuieli prevazute in buget. Astfel de
venituri alocate sunt, prin urmare, suplimentare sau complementare creditelor prevazute in
buget si nu pot deveni un mijloc generalizat de finantare a nevoilor Uniunii, care ar eluda si ar
inlocui procedurile bugetare obisnuite. Avand in vedere caracterul suplimentar al acestora si
modul in care sunt generate, veniturile alocate nu sunt votate de autoritatea bugetara in cadrul

procedurii bugetare anuale*! si nu sunt socotite in raport cu plafoanele** CFM*3.

60. Prin urmare, veniturile alocate deviaza, de asemenea, de la principiul unitatii, care presupune

ca toate veniturile si cheltuielile se Inregistreaza intr-un singur document, si anume in buget.
Acest principiu urmdreste sa mentind prerogativele Parlamentului European si ale Consiliului
in calitatea lor de autoritati bugetare in temeiul articolului 14 alineatul (1) si al articolului 16
alineatul (1) din TUE, avand responsabilitatea adoptarii bugetului anual in conformitate cu

procedura prevazuta la articolul 314 din TFUE.

40 Articolul 21 alineatul (1) prevede urmatoarele: ,,Veniturile alocate externe si veniturile

alocate interne se utilizeaza pentru finantarea unor cheltuieli specifice.”

In cazul articolului 21 alineatul (5) din RF, veniturile alocate sunt previzute in temeiul unui
act de baza, in sensul articolului 310 alineatul (3) din TFUE si astfel cum este definit la
articolul 2 alineatul (4) din RF, si genereazd in mod automat credite de angajament si de
plata [articolul 22 alineatul (2) din RF].

Acest lucru este confirmat, de asemenea, in considerentul 8 din actualul Regulament CFM:
., CFM nu ar trebui sa tind seama de posturile bugetare care sunt finantate prin veniturile
alocate (...).” A se vedea Regulamentul (UE, Euratom) nr. 1311/2013 al Consiliului din

2 decembrie 2013 de stabilire a cadrului financiar multianual pentru perioada 2014-2020 (JO
L 347,20.12.2013, p. 884).

Aspectele tehnice ale veniturilor alocate externe si modul in care acestea ar functiona in
cadrul NGEU sunt descrise si in Fisa nr. 69 a Comisiei, a se vedea documentul WK
6112/2020 INIT.

41

42

43
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61.

62.

63.

64.

Principiul unitatii si cel al universalitdtii prevazute in Tratat fac parte din principiile bugetare
de bazd enumerate la titlul II din RF. Rolul lor fundamental si statutul lor special sunt
reflectate, de asemenea, 1n articolul 3 alineatul (2) din RF, care prevede cd nu se poate deroga

de la acestea 1n temeiul altor acte legislative.

Din toate cele de mai sus reiese ca recurgerea la venituri alocate externe face obiectul unor
restrictii importante care vizeaza, in special, mentinerea echilibrului interinstitutional prin
protejarea prerogativelor, inclusiv a celor bugetare, ale Parlamentului European si ale

Consiliului. Asadar, veniturile alocate externe trebuie sa 1si pastreze caracterul suplimentar

sau complementar pentru a evita demontarea sistemului de resurse proprii si a mecanismelor

bugetare obisnuite, ceea ce ar eluda procedurile aplicabile.

Volumul propus al veniturilor alocate externe pentru NGEU este fara precedent si substantial.
Cu toate acestea, rationamentul menit sa stabileasca dacd mecanismul rimane in limitele
acceptabile nu se poate bazat exclusiv pe cantitate, ci trebuie sd tina cont, de asemenea, de

elementele calitative, inclusiv de circumstantele economice specifice si de contextul in care

apare un astfel de mecanism, precum si de garantiile instituite. Astfel de garantii trebuie sa
includa garantii care sa limiteze suficient arhitectura pentru a obtine certitudinea ca
mecanismul nu poate s devina permanent si nici sd constituie o schimbare de paradigma in
procesele si metodele bugetare ale UE, ceea ce ar pune 1n pericol sistemul de resurse proprii,

astfel cum a fost instituit prin tratate.

NGEU este determinat de situatia exceptionala care a aparut ca urmare a pandemiei de
COVID-19 si de nevoia subsecventd urgenta de a sprijini o redresare rapida. Prin urmare,
acesta nu este in niciun caz un program de cheltuieli tipic. Este propus mai degraba drept un

instrument exceptional, temporar si unic pentru a contribui la redresarea economica in spiritul

solidaritatii44. Solidaritatea este un principiu fundamental care st la baza tratatelor.
Preambulul la TUE confirma faptul ca statele membre doresc ,,sa intareasca solidaritatea
dintre popoarele lor, respectand totodata istoria, cultura si traditiile acestora” (considerentul
6). In plus, solidaritatea este enumerata, la articolul 2 din TUE, printre valorile pe care se

intemeiaza Uniunea.

44

Spiritul solidaritatii este un element mentionat in mod expres la articolul 122 alineatul (1)
din TFUE (o astfel de formulare a fost adaugata in 2009 prin Tratatul de la Lisabona), care
constituie temeiul juridic al Instrumentului de redresare. Prin urmare, acesta face parte din
arhitectura specificd a NGEU.

9062/20 26

JUR LIMITE RO



65.

66.

67.

In acest sens, se reaminteste cd, in conformitate cu articolul 311 primul paragraf din TFUE,
Uniunea ,,isi asigurda mijloacele necesare pentru atingerea obiectivelor sale si pentru
realizarea politicilor sale.” In acelasi spirit, articolul 3 alineatul (6) din TUE prevede ci
,Uniunea isi urmareste obiectivele prin mijloace corespunzatoare, in functie de competentele
care fi sunt atribuite prin tratate”. In cele din urma, articolul 323 din TFUE prevede ci

., Parlamentul European, Consiliul si Comisia asigura disponibilitatea mijloacelor financiare

care permit Uniunii sa isi indeplineasca obligatiile juridice fata de terti.”

Astfel, pentru a reactiona la situatia exceptionald, este de asemenea necesar sa existe mijloace
financiare disponibile care sa fie proportionale cantitativ cu provocarea cu care se confrunta
Uniunea si statele sale membre. Este de competenta legiuitorului Uniunii sa decidd, in cadrul
procedurilor aplicabile, ceea ce este considerat adecvat si proportional cu situatia specifica. La
luarea unei astfel de decizii, legiuitorul dispune de o marja larga de apreciere, cu conditia
respectdrii garantiilor prevazute la paragrafele 67-69 de mai jos, care sunt menite, in esenta, sa
asigure integritatea sistemului de resurse proprii si respectarea principiilor unitatii si

universalitatii aplicabile bugetului Uniunii.

Serviciul juridic al Consiliului considera ca un mecanism precum cel propus, al carui scop
este de a asigura o contributie exceptionald, temporara si unica in sprijinul redresarii prin
cheltuieli specifice, care se adauga la resursele bugetare care urmeaza sa fie prevazute in
cadrul urmatorului CFM, este in concordantd cu natura suplimentara si complementara a
veniturilor alocate. Prin urmare, valoarea substantiala a veniturilor alocate externe poate fi
consideratd, In mod exceptional, justificatd in masura in care este strict redusa la acoperirea
masurilor legate de pandemia de COVID-19* si limitatd, ca méarime si durata, la ceea ce este

necesar in acest scop.

45

O analiza detaliatd pentru a identifica daca masurile propuse spre finantare intra sub
incidenta articolului 122 din TFUE si concorda cu obiectivul specific de sprijinire a
redresdrii ca urmare a pandemiei de COVID-19 este prezentata in sectiunea B de mai jos.
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68.

69.

In opinia Serviciului juridic al Consiliului, arhitectura NGEU incorporeaza in mod adecvat

urmatoarele garantii:

in conformitate cu propunerea DRP, recurgerea la imprumuturi de pe pietele de capital

pentru finantarea cheltuielilor operationale ale Uniunii este, din principiu, exclusa

(articolul 3a si considerentul 13h). Cu toate acestea, prin derogare, o astfel de

arhitectura este autorizata in mod exceptional ,,[...]/c/u scopul unic de a aborda

consecintele crizei provocate de pandemia de COVID-19” [articolul 3b alineatul (1) din

propunerea DRP, sublinierea noastra];

arhitectura financiara se bazeaza pe o propunere intemeiatd pe articolul 122 din TFUE,

un temei juridic care presupune situatii exceptionale, si prevede masuri specifice si

temporare [a se vedea articolul 2 si articolul 4 alineatele (4)-(7) din Instrumentul de

redresare].

Serviciul juridic al Consiliului considera, de asemenea, ca, avand in vedere valoarea
substantiald a veniturilor alocate externe implicate si faptul ca, asa cum s-a explicat mai sus,

veniturile alocate externe nu fac parte din procedura bugetara anuala, soliditatea juridica a

mecanismului propus in cadrul NGEU ar putea fi Intarita suplimentar prin stabilirea unor

modalitati de cooperare interinstitutionald care ar garanta o implicare atat a Parlamentului

European, cat si a Consiliului, ca fiind cele doud componente ale autorititii bugetare*®, intr-un
9 S 9 9

mod care ar fi compatibil cu veniturile alocate si ar respecta natura specifica a acestora?’.

Aceasta nu ar trebui sa insemne instituirea unei proceduri bugetare paralele.

46

47

In comunicarea sa intitulati ,,Un buget al UE care capaciteazi puterea de actiune a Planului
de redresare pentru Europa”, Comisia invita Parlamentul European si Consiliul ,,sa efectueze
anual analiza cheltuielilor finantate din venituri alocate externe in cadrul instrumentului
«Next Generation EU».” A se vedea pagina 2 din Comunicare [COM (2020) 442 final],
documentul ST 8137/20 INIT.

In aceasta privinti, se reaminteste faptul ci bugetul anual contine deja o structura pentru
inregistrarea veniturilor alocate externe, in special prin intermediul indicatiilor din sectiunea
de comentarii bugetare, astfel cum este explicat in nota de subsol 25. Comisia propune deja
sporirea transparentei prin includerea de informatii cu privire la valoarea preconizata a
angajamentelor juridice anuale; a se vedea situatia estimdrilor de venituri si cheltuieli a
Comisiel Europene pentru exercitiul financiar 2021 [SEC (2020) 250].
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70.

71.

Concluzii intermediare

Prin prisma celor de mai sus, se pot formula urmatoarele concluzii:

este de competenta legiuitorului Uniunii sa stabileasca ce mijloace financiare sunt
necesare pentru a atinge Tn mod adecvat obiectivul urmarit de NGEU, dispunand, pentru
aceasta stabilire, de o marja de apreciere care include posibilitatea recurgerii la
imprumuturi, ale cdror incasari constituie venituri alocate externe. Totusi, aceastd marja
de apreciere este limitata de necesitatea de a se respecta integritatea sistemului de

resurse proprii ale Uniunii;

avand in vedere cuantumul substantial pe care I-ar reprezenta veniturile alocate externe
preconizate in cadrul NGEU, ar trebui prevazute garantii adecvate in vederea protejarii
integritatii sistemului de resurse proprii ale Uniunii si a sistemului bugetar. Caracterul
exceptional al situatiei pe care NGEU intentioneaza sa o abordeze, precum si caracterul
unic si durata limitata ale acesteia, astfel cum sunt reflectate in mod corespunzator in

propunerile relevante, constituie Intr-adevar astfel de garantii adecvate;

pentru a consolida compatibilitatea veniturilor alocate externe cu sistemul de resurse
proprii si cu mecanismele bugetare, se recomanda introducerea unor modalitati
suplimentare si specifice menite sa asigure o implicare adecvata a Parlamentului

European si a Consiliului in procesul anual.

Este articolul 311 din TFUE un temei juridic adecvat pentru stabilirea elementelor

legate de NGEU, in special a celor legate de contractarea de imprumuturi de fonduri?

Dupa cum s-a mentionat mai sus, propunerea DRP contine elemente noi referitoare la

imprumuturile din cadrul NGEU.

In aceasta parte se analizeaza daca articolul 311 din TFUE este temeiul juridic adecvat pentru

aceste elemente si, in special, pentru imputernicirea Comisiei de a contracta Tmprumuturi pe

pietele de capital. Astfel cum se va arata in continuare, aceasta chestiune este relevanta si

pentru definirea rolului specific atribuit in arhitectura generald Instrumentului de redresare

(care se intemeiaza pe articolul 122 din TFUE).
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72.

73.

Cadrul juridic

Temeiul juridic supus analizei este articolul 311 al treilea paragraf din TFUE:

,, Consiliul, hotarand in unanimitate, in conformitate cu o procedura legislativa speciala si
dupa consultarea Parlamentului European, adopta o decizie care prevede dispozitiile

aplicabile sistemului de resurse proprii ale Uniunii. In acest cadru, se pot stabili categorii de

resurse noi sau se poate abroga o categorie existentda. Aceasta decizie intra in vigoare numai
)

dupa aprobarea de catre statele membre, in conformitate cu normele lor constitutionale.’

(sublinierea noastra)

Decizia privind resursele proprii este completata de masuri de punere in aplicare privind
sistemul de resurse proprii, in masura in care acest lucru este prevazut in Decizia privind
resursele proprii (a se vedea articolul 311 al patrulea paragraf din TFUE*®), si de un act de
stabilire a metodelor si a procedurii de punere la dispozitia Uniunii a resurselor proprii, un
asa-numit ,,regulament privind punerea la dispozitie™*, care este adoptat in temeiul

articolului 322 alineatul (2) din TFUE, care prevede:

,, Consiliul, hotarand la propunerea Comisiei si dupa consultarea Parlamentului European si

a Curtii de Conturi, stabileste metodele si procedura prin care veniturile bugetare prevazute

de regimul resurselor proprii ale Uniunii se pun la dispozitia Comisiei si defineste masurile

care trebuie aplicate pentru a raspunde, daca este cazul, necesitatilor trezoreriei.”

(sublinierea noastra)

48

49

,, Consiliul, hotarand prin regulamente, in conformitate cu o procedura legislativa speciala,
stabileste masurile de punere in aplicare a sistemului de resurse proprii ale Uniunii, in
masura in care decizia adoptata in temeiul celui de-al treilea paragraf [DRP]prevede acest
lucru. Consiliul hotaraste dupa aprobarea Parlamentului European.”

Actualul Regulament privind punerea la dispozitie este Regulamentul (UE, Euratom)

nr. 609/2014 al Consiliului din 26 mai 2014 privind metodele si procedura de punere la
dispozitie a resurselor proprii traditionale si a resurselor proprii bazate pe TVA si pe VNB si
privind masurile pentru a raspunde necesitatilor trezoreriei (JO L 168, 7.6.2014, p. 39).
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b)

74.

75.

Analiza juridica

Observatii preliminare

Conform jurisprudentei constante a Curtii de Justitie (denumita in continuare ,,Curtea”),
alegerea temeiului juridic pentru o masura a Uniunii trebuie sa se bazeze pe factori obiectivi
care pot fi supusi controlului jurisdictional, in special scopul si continutul masurii

respective.>

In plus, jurisprudenta a stabilit c4, daca un act are un scop sau o componenta dubla si daca
unul dintre scopuri sau una dintre componente poate fi identificat(d) ca fiind principal(d) sau
predominant(a), iar celalalt (cealaltd) este doar incidental(a), actul trebuie sa fie intemeiat pe
dispozitia din tratat care corespunde scopului principal sau componentei principale a actului.
In mod exceptional, in cazul in care o masura are mai multe obiective sau componente
simultane, legate in mod indisolubil intre ele, fara ca un obiectiv sau o componenta sa fie
secundar(d) si indirect(a) in raport cu celelalte, masura trebuie fie bazatad pe diferitele temeiuri
juridice. Prevalarea de un dublu temei juridic nu este posibila atunci cand procedurile

prevazute pentru fiecare dintre temeiurile juridice sunt incompatibile unele cu altele.>!

50

51

A se vedea punctul 10 din Hotararea din 11 iunie 1991, Comisia/Consiliul (Dioxid de titan),
C-300/89, EU:C:1991:244; punctul 68 din Hotararea din 5 mai 2015, Spania/Consiliul,

C- 147/13, EU:C:2015:299 si jurisprudenta citata.

A se vedea punctele 17-21 din hotararile Comisia/Consiliul (,,Dioxid de titan™), citatd mai
sus; punctul 59 din Spania/Consiliul, citata mai sus; punctul 39 din Hotararea din

11 septembrie 2003, Comisia/Consiliul, C-211/01, EU:C:2003:452; punctul 31 din
Hotararea din 19 septembrie 2002, Huber, C-336/00, EU:C:2002:509; punctul 55 din
Hotararea din 29 aprilie 2004, Comisia/Consiliul, C-338/01, EU:C:2004:253; punctele 46 si
47 din Hotararea din 8 septembrie 2009, Comisia/Parlamentul si Consiliul, C-411/06,
EU:C:2009:518; punctul 36 si urmédtoarele din Hotararea din 6 noiembrie 2008,
Parlamentul/Consiliul, C-155/07, EU:C:2008:605.
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76.

77.

Jurisprudenta subliniaza, de asemenea, ca procedurile implicate in diferitele temeiuri juridice
sunt rezultatul alegerii ficute de autorii tratatelor>2. In special, Curtea a evidentiat ca:

., Normele referitoare la modul in care institutiile comunitare isi adopta deciziile sunt
prevazute in tratat si nu sunt nici la discretia statelor membre, nici la discretia institutiilor in
sine.”>. Alegerea temeiului juridic nu poate astfel si fie determinati de criterii de
convenientd politica purd legate de procedura specificd pe care o implicad (de exemplu, in
vederea utilizarii regulii de vot in unanimitate in locul regulii votului cu majoritate calificata)
sau sa fie motivata de tipul de procedura nationala pe care o presupune un anumit temei

juridic.

Ar trebui formulate doua comentarii preliminare suplimentare in ceea ce priveste domeniul de

aplicare al articolului 311 al treilea paragraf din TFUE.

— In primul rand, domeniul de aplicare al Deciziei privind resursele proprii trebuie sa

reglementeze masurile legate de venituri. Acest lucru reiese in mod clar din formularea

de la articolul 311 al treilea paragraf din TFUE, care se refera la ,,dispozitiile aplicabile

sistemului de resurse proprii ale Uniunii” (sublinierea noastra).

— In al doilea rand, articolul 311 al treilea paragraf din TFUE autorizeazi Consiliul si
adopte o decizie asupra ,,sistemului de resurse proprii ale Uniunii”. Stabilirea sau
abrogarea de categorii de resurse proprii, astfel cum se mentioneaza in continuare in
dispozitia respectiva, poate fi adoptata ,,in cadrul” dispozitiilor referitoare la sistemul de
resurse proprii. Prin urmare, competenta Consiliului in temeiul articolului 311 al treilea
paragraf din TFUE nu se rezuma la stabilirea sau abrogarea unor categorii de resurse

proprii, ci include competenta de a adopta orice dispozitie referitoare la sistemul de

resurse proprii, ceea ce constituie o notiune mai larga. Aceasta este deja situatia
dispozitiilor prezentei decizii, care depasesc simpla stabilire a unor categorii de resurse
proprii, abordand, de exemplu, aspecte precum reducerile, excedentul si principiul

universalitatii.

52

53

A se vedea punctele 80-82 din Hotérarea din 19 iulie 2012, Parlamentul
European/Consiliul, C-130/10, EU:C:2012:472.

A se vedea punctul 38 din Hotéararea din 23 februarie 1988, Regatul Unit al Marii Britanii §i
Irlandei de Nord/Consiliul, C-68/86, EU:C:1988:85.
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78.

79.

80.

Mentiunile anterioare au consecinte imediate 1n ceea ce priveste intrebarea daca propunerea
DRP poate contine dispozitii referitoare la rambursarea in viitor a imprumuturilor din cadrul
NGEU. In primul rand, nu este necesar ca incasarile din imprumuturi sa fie incadrate intr-o
noud categorie de resurse proprii pentru a se putea include astfel de dispozitii in propunerea
DRP. In al doilea rand, incadrarea incasarilor din imprumuturi intr-o noud categorie de resurse
proprii ar fi problematica din punct de vedere juridic, intrucat aceste incasari sunt venituri
care nu prezinta caracter final si definitiv, ci genereaza o datorie 1n sarcina Uniunii. Natura lor
juridica este astfel diferitd de notiunea de resurse proprii, care sunt datorate Uniunii in mod

final si definitiv si care nu genereaza o datorie in sarcina Uniunii4,

Asadar, intrebarea este dacd, in pofida faptului ca incasérile din Tmprumuturi nu constituie o
categorie de resurse proprii, masurile prevazute in propunerea DRP care se refera la viitoarea
rambursare a acestora se Incadreaza in notiunea de ,,[sistem] de resurse proprii ale Uniunii”,
astfel cum este mentionat la articolul 311 al treilea paragraf din TFUE. Trebuie sd se raspunda

la aceasta intrebare tindnd seama de scopul si continutul masurilor respective.

Continutul si scopul masurilor privind rambursarea imprumuturilor previzute in

propunerea DRP

In ceea ce priveste continutul dispozitiilor respective, propunerea DRP pune bazele

operatiunilor de contractare de imprumuturi in cadrul NGEU, dupad cum urmeaza:

— stabileste principiul conform caruia Uniunea nu poate contracta imprumuturi de pe piete
pentru finantarea cheltuielilor operationale (a se vedea articolul 3a din propunerea

DRP);

—  prin derogare de la acest principiu, imputerniceste in mod exceptional Comisia sa
imprumute fonduri in valoare de 750 de miliarde EUR de pe piete de capital in numele
Uniunii ,,cu scopul unic de a aborda consecintele crizei provocate de pandemia de
COVID-19” si sa stabileasca repartizarea intre Tmprumuturi si, respectiv, cheltuieli [a se

vedea articolul 3b alineatul (1) literele (a) si (b)];

54

A se vedea, de asemenea, nota de subsol 39 de mai sus. In conformitate cu jurisprudenta
constanta, obligatia statelor membre de a pune resurse proprii la dispozitia Uniunii decurge
direct din cadrul privind resursele proprii si nu necesitd acte suplimentare; a se vedea
punctele 30-32 si 35 din Hotararea din 21 iunie 2007, Republica Finlanda/Comisia, C-
163/06 P, EU:C:2007:371.
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81.

82.

83.

— stabileste un compartiment alocat, printr-o majorare extraordinara si temporara a
plafoanelor resurselor proprii, pentru a acoperi datoriile care rezulta din imprumuturi (a

se vedea articolul 3¢);

—  prevede modalitdti suplimentare de rambursare a imprumuturilor, in special perioada de
rambursare [a se vedea articolul 3b alineatul (2) si articolul 3c], si un plafon privind
rambursarile anuale maxime [a se vedea articolul 3b alineatul (2)3%] si autorizeaza
Comisia sa ia masurile necesare pentru operatiunile de imprumut [a se vedea

articolul 3b alineatul (3)];

— in final, include o dispozitie privind lichiditatile, care se refera la dispozitiile aplicabile

din Regulamentul privind punerea la dispozitie [a se vedea articolul 6 alineatul (4)].

Scopul dispozitiilor propuse si contextul specific sunt detaliate Tn expunerea de motive care

insoteste propunerea DRP si sunt definite In continuare in considerente.

In mod concret, expunerea de motive face trimitere la articolul 310 alineatul (4) si

articolul 323 din TFUE?® si precizeaza ca ,,[plentru a asigura respectarea acestor dispozitii in
orice an dat si in orice circumstante, este necesar ca statele membre sa aloce Uniunii
resursele necesare pentru a-si acoperi obligatiile financiare si datoriile contingente care

)

decurg din aceasta imputernicire exceptionala si temporara de a imprumuta fonduri” .

Considerentul 13d prevede ca includerea in propunerea DRP a imputernicirii Comisiei de a
imprumuta fonduri de pe piete este strans legatda de majorarea plafonului resurselor proprii si
. in ultimd instantd, de functionarea sistemului de resurse proprii ale Uniunii”. In plus, acesta
specifica faptul ca, avand in vedere caracterul fara precedent al operatiunii este necesar sa
existe ,,certitudine” in ceea ce priveste volumul global al datoriei Uniunii si caracteristicile

esentiale ale rambursarii acesteia si sd se urmeze o strategie de Tmprumut unic.

55

56

Comisia a clarificat faptul ca plafonul de 7,5 % pentru rambursarile anuale se aplicd numai
sumelor datorate pentru imprumuturile utilizate pentru finantarea cheltuielilor, excluzand
astfel componenta de imprumut. Acest lucru trebuie sa fie reflectat mai bine la articolul 3b
alineatul (2) al doilea paragraf care, in prezent, face trimitere la dispozitia care indica suma
totald de 750 de miliarde EUR.

Citat la punctul 14 de mai sus.
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84. In aceeasi ordine de idei, considerentul 13f explici in continuare logica includerii elementelor
in propunerea DRP, dupa cum urmeaza: ,, Rambursarea fondurilor imprumutate |...] ar trebui
finantat|a] din bugetul Uniunii. Fondurile imprumutate care sunt acordate ca imprumuturi
statelor membre ar trebui sd fie rambursate cu sumele primite de la statele membre
beneficiare. Este necesar sa se aloce si sa se puna la dispozitia Uniunii resursele necesare
pentru ca aceasta sd fie in masurd sd isi acopere, in orice an dat §i in orice circumstante,
toate obligatiile financiare si datoriile contingente care decurg din imputernicirea
exceptionala si temporard de a imprumuta fonduri, in conformitate cu articolul 310

alineatul (4) din TFUE si cu articolul 323 din TFUE.”

85. Avand in vedere cele de mai sus, este posibil sa se concluzioneze ca scopul modificarilor
specifice aduse propunerii DRP este de a asigura, in orice moment dat, capacitatea Uniunii de
a rambursa datoria care decurge din valoarea exceptional de mare a imprumuturilor, inclusiv
datoriile contingente care decurg din componenta de imprumut. Cu alte cuvinte, scopul
dispozitiilor referitoare la imprumuturi si la rambursarea acestora este legat de crearea in
propunerea DRP a spatiului necesar pentru rambursdri si, in ultima instantd, de buna
functionare a compartimentului de resurse proprii prevazut in acest scop. Necesitatea unor
garantii solide 1n acest sens a fost subliniatd mai sus ca o masura de salvgardare necesara

pentru asigurarea soliditatii juridice a arhitecturii propuse a NGEU.

86. Acum, trebuie sd se examineze masura in care continutul dispozitiilor care se referd la

imprumuturi si la rambursarea lor viitoare transpune in mod corespunzator aceste obiective.

87. Acest lucru este valabil pentru majorarea temporard a plafonului resurselor proprii, ca
dispozitie esentiald pentru garantarea capacitdtii de rambursare a Uniunii, dar si pentru
elementele esentiale ale strategiei de rambursare si de imprumut care fac parte integranta din
cresterea plafonului. Aceste modalitati reflectd conditiile in care statele membre convin sa
puna la dispozitie resursele proprii necesare. Asadar, dispozitiile care reglementeaza masura
in care statele membre convin sd puna la dispozitie fonduri pentru operatiunile specifice de
imprumut si conditiile aferente acestora intra direct sub incidenta articolului 311 din TFUE ca
fiind ,.dispozitiile aplicabile sistemului de resurse proprii ale Uniunii”. In plus, aceste
elemente sunt legate in mod direct de principiul disciplinei bugetare astfel cum este consacrat
la articolul 310 alineatul (4) din TFUE, in temeiul céruia trebuie sa se ofere ,,garantia” ca

finantarea cheltuielilor poate fi asigurata in limitele resurselor proprii ale Uniunii.
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88.

89.

Indicarea utilizarii finale a imprumuturilor [mai exact cu scopul unic de a aborda consecintele
crizei provocate de COVID-19, articolul 3b alineatul (1)] si interdictia generald de a contracta
imprumuturi pentru a finanta cheltuieli operationale obisnuite (articolul 3a) nu sunt direct
relevante pentru capacitatea de rambursare a Uniunii si pot sa apara ca fiind legate cu
precadere de cheltuieli, in schimb contribuie la definirea limitelor si conditiilor finale de
punere la dispozitie a finantarii si, prin urmare, pot fi considerate ca accesorii ale structurii
generale in sensul jurisprudentei mentionate la punctul 75 de mai sus, care recunoaste
posibilitatea de a include componente care au un caracter accesoriu in raport cu cele

intemeiate pe legislatia ,,primara”.

Totusi, pentru doud dispozitii din propunerea DRP se cuvine o analiza mai atentd, si anume

autorizarea Comisiei de a imprumuta fonduri de pe piete [articolul 3b alineatul (1) litera (a)] si

masurile de gestionare a numerarului [articolul 6 alineatul (4)].

Includerea autorizarii de a imprumuta fonduri in propunerea DRP

90.

91.

Articolul 3b alineatul (1) litera (a) din propunerea DRP autorizeaza Comisia sa Tmprumute

fonduri de pe pietele de capital in numele Uniunii.

Includerea acestei dispozitii in DRP constituie o indepartare de la practica anterioara conform
careia dispozitiile care autorizeazd Comisia sd imprumute fonduri de pe piete erau introduse
in actele juridice bazate pe temeiul juridic al politicii, acesta din urma constituind necesarul
»act al Uniunii avand forta juridica obligatorie, care confera un temei juridic actiunii
Uniunii” in sensul articolului 310 alineatul (3) din TFUE®. Acesta este cunoscut drept un ,,act

de baza” in terminologia bugetara [a se vedea articolul 2 punctul 4 din RF].

57

A se vedea, de exemplu, diferitele instrumente create de-a lungul timpului pentru a ajuta
statele membre care se confrunta cu dificultati in ceea ce priveste balanta de plati.

Articolul 122 din TFUE a fost deja utilizat de mai multe ori in trecut pentru furnizarea de
diferite tipuri de asistenta statelor membre in cazul unor evenimente care au dus la dificultati
mari la nivelul situatiei lor economice: este in special cazul Regulamentului MESF
[mentionat in nota de subsol 16 de mai sus), care a fost Intemeiat pe articolul 122

alineatul (2)], al Regulamentului privind Instrumentul de sprijin de urgenta

[Regulamentul (UE) 2016/369 al Consiliului privind furnizarea sprijinului de urgenta pe
teritoriul Uniunii], care a fost activat recent pentru masuri legate de criza provocata de
COVID-19 si care a fost intemeiat pe articolul 122 alineatul (1), precum si al Instrumentului
SURE (mentionat in nota de subsol 19 de mai sus), Intemeiat pe articolul 122 alineatele (1)
si 2 din TFUE.
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92.

93.

94.

95.

96.

Asadar, in cazul de fatd, ar fi fost posibil din punct de vedere juridic si in concordantd cu RF
ca autorizarea Comisiei de a imprumuta fonduri de pe pietele de capital sa fie inclusa in

Instrumentul de redresare, care este intemeiat pe articolul 122 din TFUE.

Totusi, practica nu este suficientd in sine pentru a fundamenta legalitatea unui act™ si,

implicit, nu poate fi considerata a fi expresia a ceea ce se impune din punct de vedere juridic.

Prin urmare, este necesar sa se examineze daca includerea autorizarii in propunerea DRP
poate fi considerata ca apartinand ,, sistemului de resurse proprii ale Uniunii”, astfel cum este
prevazut la articolul 311 al treilea paragraf din TFUE, sau poate fi introdusa ca element

auxiliar al acestuia.

Considerentul 13d din propunerea DRP, care este mentionat la punctul 83 de mai sus, justifica
includerea autorizarii Comisiei in propunerea DRP prin faptul ca precizeaza ca aceasta este
strans legata de instituirea noului compartiment si, in ultima instanta, de functionarea
sistemului de resurse proprii. Prin urmare, autorizarea este conceputa ca fiind strans legata de
majorarea specifica a plafonului resurselor proprii si, in cele din urma, de capacitatea Uniunii
de a-si rambursa datoria. In acest sens, trebuie recunoscut faptul ci ,,imprumuturile pentru
cheltuieli”, din cauza faptului ca genereaza datorie care trebuie acoperitd din resurse proprii
viitoare, implica un element important al veniturilor. Tocmai aceastd imprejurare, in
combinatie cu suma substantiald in cauza si cu necesitatea de a asigura capacitatea Uniunii de
a rambursa datoria, justifica prevederea compartimentului specific in propunerea DRP, o

caracteristicd ce nu este specificd niciuneia dintre operatiunile de imprumut existente.

Pe de altd parte, desi compartimentul specific, precum si modalitatile specifice de rambursare
si cuantumul maxim sunt toate legate 1n mod direct de conditiile in care statele membre se
angajeaza sa ramburseze datoriile rezultate din imprumuturi, nu se poate afirma acelasi lucru
despre autorizare. Autorizarea este mai degrabd un element legat de o actiune specifica si de
cheltuielile aferente. Prin urmare, aceasta ar putea fi considerata ca fiind relativ straina

wSistemului de resurse proprii” n sensul articolului 311 din TFUE.

58

A se vedea punctul 60 din Hotararea din 6 mai 2008, Parlamentul European/Consiliul, C-
133/06, EU:C:2008:257.
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97.

98.

Totusi, jurisprudenta mentionatd la punctul 75 de mai sus recunoaste posibilitatea de a include
intr-un instrument juridic componente care au un caracter accesoriu in raport cu componenta
principala a instrumentului si cu temeiul juridic ,,primar” al acestuia. Aceasta presupune ca

astfel de componente sunt secundare si indirecte in raport cu cel preponderent.

In cazul de fata, autorizarea de a contracta imprumuturi poate fi considerata in mod legitim ca
fiind o componenta accesorie a propunerii DRP, deoarece, fara a face parte in mod direct din
sistemul de resurse proprii, o astfel de autorizare reprezinta o parte logica si necesara a

arhitecturii specifice si inovatoare prevazute pentru finantarea NGEU.

Ar trebui sd se clarifice faptul ca, in arhitectura propusa, chiar dacad propunerea DRP contine
autorizarea Comisiei de a contracta imprumuturi de pe piata, Instrumentul de redresare care
urmeaza sa fie adoptat n temeiul articolului 122 din TFUE este cel care ar constitui temeiul
juridic al actiunii Uniunii in sensul articolului 310 alineatul (3) din TFUE, definind domeniul
sau de aplicare, precum si perioada de punere 1n aplicare. Prin urmare, acesta ar constitui
,,actul de baza” pentru executia cheltuielilor. Acest lucru ar presupune anumite adaptari ale
propunerii privind Instrumentul de redresare, in temeiul articolului 122 din TFUE, pentru a
asigura consecventa acesteia cu RF. Aceste adaptari rezultd din faptul ca, desi articolul 21
alineatul (5) din RF prevede ca un act de baza poate dispune alocarea veniturilor pe care le
prevede pentru anumite cheltuieli (ca venituri externe), propunerea privind Instrumentul de

redresare nu prevede, in sine, veniturile®?,

59

60

O astfel de concluzie, care este bazata pe specificul NGEU, nu poate fi preluata ca atare in
cazul operatiunilor de imprumut ,,obisnuite” viitoare.

Prin urmare, Serviciul juridic al Consiliului nu poate fi de acord cu analiza cuprinsa in
documentul de intrebari si raspunsuri al Comisiei publicat pe site-ul acesteia in ceea ce
priveste structura juridica a NGEU: ,, Decizia privind resursele proprii este un act care
stabileste veniturile Uniunii, si anume resursele proprii. Cum poate aceasta sa constituie
temeiul juridic al cheltuielilor (rambursarea fondurilor imprumutate)? Articolul 310
alineatul (3) din TFUE prevede urmatoarele: «Executia cheltuielilor inscrise in buget
necesita adoptarea in prealabil a unui act al Uniunii avand forta juridica obligatorie, care
confera un temei juridic actiunii Uniunii si executiei cheltuielii corespunzatoare, in
conformitate cu regulamentul [financiar|». Decizia privind resursele proprii este un «act al
Uniunii cu forta juridica obligatoriey, astfel cum este definit la articolul 2 punctul 4 din
Regulamentul financiar. Atat timp cdt poate autoriza in mod valabil contractarea de
imprumuturi §i rambursarea acestora (a se vedea intrebarea anterioarad), consecinta
necesara este aceea ca Decizia privind resursele proprii va constitui un act de baza pentru
cheltuielile legate in mod intrinsec de contractarea de imprumuturi, si anume ratele
imprumuturilor. Prin urmare, acest aspect face parte din «sistemul de resurse proprii ale
Uniuniiy [articolul 311 alineatul (3) din TFUE].” Documentul poate fi accesat prin
urmatorul link: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/ro/ganda 20 _1024.
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Avand in vedere caracterul cu precadere tehnic al acestor implicatii, Serviciul juridic al
Consiliului propune abordarea acestora in cursul discutiilor din cadrul grupului de pregatire

relevant.

Includerea masurilor de gestionare a numerarului in propunerea DRP [articolul 6 alineatul (4)]°'

99.

100.

.....

numerarului pentru a onora datoriile Uniunii care decurg din imprumuturile acordate in

contextul NGEU.

Chiar daca astfel de masuri sunt legate de venituri si, prin urmare, apartin notiunii de

’

»|sistem] de resurse proprii”, intrebarea este daca o astfel de dispozitie poate fi introdusa in
propunerea DRP sau daca ar trebui inclusa mai degraba in Regulamentul privind punerea la

dispozitie, pentru care insd nu a fost prezentata oficial nicio propunere de modificare®?.

Regulamentul privind punerea la dispozitie este Intemeiat pe articolul 322 alineatul (2) din
TFUE, care se referd in mod explicit la ,, masurile care trebuie aplicate pentru a raspunde,
dacd este cazul, necesitdtilor trezoreriei”. Intrucat articolul 6 alineatul (4) din propunerea
DRP prevede o masura care vizeaza indeplinirea cerintelor in ceea ce priveste numerarul, nu
existd nicio Indoiala cu privire la posibilitatea de a include o astfel de dispozitie in
Regulamentul privind punerea la dispozitie, asa cum se arata si prin trimiterea din articolul 6
alineatul (4) din propunerea DRP la Regulamentul privind punerea la dispozitie, care contine

deja, la articolul 14, dispozitii privind masurile de gestionare a numerarului.

61

62

In continuare, in partea 5, se examineazi continutul articolului 6 alineatul (4) si dac acesta
ar putea implica angajarea raspunderii in solidar.

Citat la punctul 73 si in nota de subsol 49 de mai sus. Comisia a prezentat un regulament
separat prin care sd se reglementeze punerea la dispozitie a noilor resurse proprii propuse,
precum si o propunere de modificare a Regulamentului (CEE, Euratom) nr. 1553/89 privind
regimul unitar definitiv de colectare a resurselor proprii provenite din taxa pe valoarea
adaugata, ambele propuneri fiind intemeiate pe articolul 322 alineatul (2) din TFUE.

9062/20 39

JUR LIMITE RO



101.

102.

103.

Intrebarea este insa daca aceasti constatare per se exclude posibilitatea de a include

articolul 6 alineatul (4) in Propunerea DRP. Serviciul juridic al Consiliului a emis deja un aviz
care explica particularitatile cadrului resurselor proprii, care consta in mai multe niveluri,
Decizia privind resursele proprii situdndu-se in varful piramidei. Decizia privind resursele
proprii include dispozitiile care sunt considerate cu precadere esentiale pentru functionarea
cadrului resurselor proprii, iar legiuitorul dispune de o marja larga de apreciere in ceea ce
priveste elementele esentiale de inclus in Decizia privind resursele proprii, cu conditia ca
acest lucru sa nu conduca la golirea de continut a celorlalte acte care fac parte din cadrul

resurselor proprii®3.

Prin urmare, legiuitorul are libertatea de a considera ca articolul 6 alineatul (4), avand in
vedere amploarea imprumutului si consecintele sale in ceea ce priveste rambursarea, tine mai
degraba de propunerea DRP decat de Regulamentul privind punerea la dispozitie, atat timp
cat se urmareste consecventa cu articolul 14 din Regulamentul privind punerea la dispozitie,
care acopera deja, cel putin partial, situatia juridica despre care se presupune a fi reglementata
de articolul 6 alineatul (4) din propunerea DRP. O astfel de includere in propunerea DRP ar fi
justificata, de asemenea, prin legitura directi cu celelalte elemente privind rambursarea. in
cele din urma, atat actuala DRP, cat si propunerea Comisiei din anul 2018 privind DRP contin

deja un numar limitat de dispozitii privind punerea la dispozitie a resurselor proprii.

Concluzii intermediare

Avand in vedere cele mentionate anterior, Serviciul juridic al Consiliului considera ca:

o articolul 311 din TFUE constituie un temei juridic adecvat pentru noile elemente
introduse in propunerea DRP pentru a reglementa rambursarea imprumuturilor

prevazute de NGEU;

63

Avizul Serviciului juridic al Consiliului din documentul 6198/12, punctul 10: ,, se va
reaminti, pe de alta parte, ca legiuitorul dispune de o marja larga de apreciere pentru a
stabili ce reprezinta un element esential de inclus in DRP si, prin urmare, nu este obligat sa
urmeze arhitectura juridicd propusd in toate detaliile sale specifice. Insd, chiar dacd
teoretic toate dispozitiile, atdt cele esentiale, cat si cele neesentiale, ar putea fi incluse in
DRP, trebuie sa se tina cont, de asemenea, de efectul util al articolului 311 alineatul (4) si
al articolului 322 alineatul (2) din TFUE, in masura in care aceste douad temeiuri juridice
indica intentia partilor contractante, care este confirmatd in lucrarile pregiatitoare ale
tratatului, de a lasa in sarcina legiuitorului deciderea unei serii de probleme, insa cu
cerinte procedurale diferite de cele ale Deciziei privind resursele proprii. ”(traducere
neoficiald)
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104.

. autorizarea Comisiei de a imprumuta fonduri de pe pietele de capital poate fi

considerata a fi accesorie in raport cu celelalte dispozitii din propunerea DRP;

. legiuitorul Uniunii are libertatea de a considera ca articolul 6 alineatul (4) din
propunerea DRP constituie un element esential al sistemului de resurse proprii care ar
trebui sa fie inclus mai degraba in propunerea DRP decat in Regulamentul privind

punerea la dispozitie.

Daca. in forma actuald, articolul 6 alineatul (4) din propunerea de decizie privind

resursele proprii (DRP), care stabileste normele aplicabile in cazul neindeplinirii

obligatiilor de plata aferente unui imprumut sau al insuficientei creditelor bugetare,

prin trimitere la Regulamentul privind punerea la dispozitie, ar putea implica angajarea

raspunderii statelor membre in solidar

Cadrul juridic

In temeiul articolului 6 alineatul (4) din propunerea DRP, in cazul in care creditele autorizate
inscrise Tn buget nu ar fi suficiente pentru ca Uniunea sa 1si poata respecta obligatiile care
decurg din Tmprumuturile mentionate la articolul 3b, statele membre ar fi obligate sa puna la
dispozitia Comisiei resursele necesare in acest scop ,, in conformitate cu regulamentele
adoptate in temeiul articolului 322 alineatul (2) din TFUE, astfel cum este aplicabil la
momentul respectiv, in aceleasi conditii ca cele aplicabile in cazul neindeplinirii obligatiilor

de plata aferente unui imprumut contractat” de catre Uniune.

Aceastd formulare de la articolul 6 alineatul (4) din propunerea DRP trebuie inteleasd ca
facand trimitere la articolul 14 din actualul Regulament privind punerea la dispozitie, in

special la alineatele (3) si (4) din acesta.
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105. Articolul 14 din Regulamentul privind punerea la dispozitie face parte din capitolul IV

»Gestionarea lichiditatilor” si are urmatorul cuprins:

,»1. Comisia dispune de sumele creditate in conturile mentionate la articolul 9 alineatul (1) in
masura in care este nevoie sa acopere necesarul de lichiditati rezultat din executia bugetului.

2. Atunci cdnd necesarul de lichiditati depaseste activele din conturi, Comisia poate ridica
sume mai mari decdt totalul acestor lichiditati, cu conditia ca in buget sd fie disponibile
credite in limita resurselor proprii previzute in buget. In acest caz, ea informeazd in
prealabil statele membre cu privire la depasirile previzibile.

3. In cazul singular in care un beneficiar nu pliteste un imprumut contractat sau garantat in
conformitate cu regulamentele si deciziile adoptate de Consiliu sau de Parlamentul European
si Consiliu, in conditii in care Comisia nu poate aplica alte mdasuri prevazute in dispozitiile
financiare referitoare la aceste imprumuturi in perioada de timp necesara pentru a asigura
respectarea obligatiilor legale ale Uniunii fata de creditori, se pot aplica provizoriu
alineatele (2) si (4), independent de conditiile de la alineatul (2), cu scopul de a asigura
serviciul datoriilor Uniunii.

4. Sub rezerva paragrafului al doilea, diferenta dintre totalul activelor si necesarul de
lichiditati se distribuie intre statele membre, pe cat posibil, proportional cu venitul la buget
estimat a fi obtinut de la statele membre.

Atunci cand isi acopera necesarul de lichiditati, Comisia urmareste sa reduca impactul
obligatiei statelor membre de a credita sume ale dobdnzilor negative, in conformitate cu
articolul 9 alineatul (1) al treilea paragraf, prin retragerea cu prioritate din sumele creditate
in conturile respective.”

106. Ca urmare a trimiterii la articolul 14 din Regulamentul privind punerea la dispozitie, in cazul
in care Uniunea nu si-ar putea onora obligatiile fata de creditorii sai, care decurg din
imprumuturile mentionate la articolul 3b din propunerea DRP, Comisia ar putea solicita
fiecarui stat membru sa puna la dispozitie lichiditati care sunt necesare pentru a acoperi
cerintele care constau In necesitatea rambursarii principalului, dobanzii sau costurilor in
proportionald. Astfel de masuri privind lichiditatile sunt doar provizorii si nu pot conduce

niciodata la situatii de solicitare de lichiditati peste plafoanele privind resursele proprii.
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b)

107.

108.

Analiza juridica

In cursul discutiilor referitoare la propunerea DRP, s-a pus problema daci, ficandu-se
trimitere la articolul 14 din Regulamentul privind punerea la dispozitie, articolul 6

alineatul (4) din propunerea DRP ar deschide calea citre o ,,mutualizare a datoriilor” prin
sistemul de resurse proprii, si anume daca situatia ar conduce la un sistem de raspundere in
solidar a statelor membre in ceea ce priveste datoria generata in scopul NGEU, in cadrul
caruia fiecare stat membru ar putea fi obligat sa puna la dispozitie lichiditatile care lipsesc,
indiferent de proportia datoriilor sale fatd de Uniune In comparatie cu cele ale celorlalte state

membre.

Ar trebui subliniat faptul ca, in cadrul sistemului de resurse proprii ale Uniunii, rdspunderea

financiard a fiecarui stat membru este individuald, nu in solidar. Sistemul de resurse proprii se

bazeaza pe respectarea deplind a suveranitatii bugetare a statelor membre. Acesta este motivul
pentru care autorii tratatelor au prevazut ca, in conformitate cu articolul 311 al treilea paragraf
din TFUE, Decizia privind resursele proprii nu poate intra in vigoare decat dupa ce a fost
aprobatd de catre fiecare stat membru in conformitate cu normele sale constitutionale. Desi
statele membre sunt obligate sa 1si asume raspunderea financiara pe care au acceptat-o in
momentul aprobdrii Deciziei privind resursele proprii, alte obligatii financiare, suplimentare,
care depasesc masurile provizorii, pot fi impuse numai cu conditia ca Decizia privind

resursele proprii sd fie mai intai modificatad in consecinta.

Prin urmare, sistemul de resurse proprii ale Uniunii este, in principiu, bazat pe sistemul

proportionalitatii, in cadrul caruia contributiile fiecdrui stat membru sunt stabilite pe o baza

proportionald, in raport cu ratele contributiilor prevazute chiar in Decizia privind resursele
proprii (in mod concret asa-numitele contributii bazate pe VNB), si in care contributiile
statelor membre sunt previzibile si certe si nu pot fi modificate decat daca se modifica Decizia

privind resursele proprii.
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109.

110.

Articolul 14 alineatele (3) si (4) din Regulamentul privind punerea la dispozitie nu implica
asadar o mutualizare a datoriei, ci instituie mai degraba un sistem de compensare provizorie
intre statele membre, in care fiecare stat membru raméane responsabil 1n ultima instanta pentru
transferarea sumelor datorate in virtutea aplicarii Deciziei privind resursele proprii.

Articolul 14 alineatele (3) si (4) din Regulamentul privind punerea la dispozitie prevede un
mecanism de ultima instanta care sa se aplice in cazul in care un beneficiar nu plateste un
imprumut contractat de Uniune atunci cand ,, Comisia nu poate aplica alte mdasuri prevazute
in dispozitiile financiare referitoare la aceste imprumuturi in perioada de timp necesara
pentru a asigura respectarea obligatiilor legale ale Uniunii fata de creditori”. Accentul este
pus pe plata la timp a datoriei Uniunii, intrucat exista riscul ca Inscrierea in buget a sumelor
suplimentare necesare, care trebuie oricum realizata, sa conduca la efectuarea cu intarziere a
platilor de catre Uniune. Obligatia statelor membre de a pune la dispozitie, cu titlu provizoriu,

lichiditatile care lipsesc se bazeaza pe sistemul proportionalitétii (pro rata).

Desi articolul 14 alineatul (3) din Regulamentul privind punerea la dispozitie ar permite,
teoretic, ca, in cazul in care o astfel de alocare proportionald nu ar fi posibila, impartirea
raspunderii Intre statele membre sa conducd, in mod exceptional, la situatia in care unele state
membre sd asigure o contributie mai mare decat cea calculata proportional, acest lucru nu
poate fi considerat ca fiind o angajare a raspunderii 1n solidar, intrucat, in orice caz, punerea la
dispozitie a lichiditatilor care lipsesc s-ar aplica numai cu titlu provizoriu, ca operatiune

extrabugetard®.

Totusi, articolul 14 alineatul (3) si alineatul (4) din Regulamentul privind punerea la
dispozitie a fost conceput pentru a remedia situatiile de deficit de lichiditati in cazul
imprumuturilor in cazul in care 1) sumele in cauza au fost pand acum mult mai modeste decat
imprumuturile avute in vedere in cadrul NGEU si in care i1) imprumuturile in cauza dau

nastere doar unei datorii contingente.

In schimb, NGEU constituie o arhitectur foarte diferita: aceasta presupune sume mult mai
mari pentru care exista obligativitatea angajarii raspunderii statelor membre in legatura cu o

situatie de ,,imprumuturi pentru cheltuieli”.

64

Operatiunile legate de lichiditati ar trebui sa fie regularizate ulterior in bugetul anual al
Uniunii (de regula, prin intermediul unui buget rectificativ). Se intelege, de asemenea, ca
vor fi luate masuri de catre Comisie pentru recuperarea datoriei de la debitorul care nu si-a
indeplinit obligatiile de plata, iar astfel de sume recuperate vor fi inscrise in buget ca
venituri pentru buget.
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I11.

112.

113.

Avand in vedere comentariile formulate in cursul discutiilor purtate pana in prezent in ceea ce
priveste propunerea DRP, faptul ca NGEU constituie o arhitectura atit de diferita si
amploarea sumelor implicate ar putea constitui o indicatie ca aplicarea articolului 14 din
Regulamentul privind punerea la dispozitie ar putea fi inadecvata in cazul de fata. Acest lucru
se datoreaza in special componentei ,,imprumuturi pentru cheltuieli”, mai ales in ceea ce
priveste situatiile exceptionale in care compensatiile acordate n temeiul dispozitiei respective
ar putea duce la o redistribuire provizorie a sumelor pe o baza diferitd de cea proportionala si
care, in NGEU, ar putea implica solicitarea unei sume foarte mari de lichiditati care lipsesc de

la un numair limitat de state membre5.

In plus, trimiterea generali de la articolul 6 alineatul (4) din propunerea DRP la dispozitiile
privind gestionarea numerarului din Regulamentul privind punerea la dispozitie si natura
dinamica a acestei trimiteri, mai exact, trimiterea la dispozitii in versiunea aplicabild la
momentul respectiv, care sunt astfel supuse eventualelor modificari viitoare si evolutiilor
legislative$®, este dificil de reconciliat cu ideea de stabilitate si predictibilitate, care sta la baza
credrii unui compartiment specific in propunerea DRP pentru a face fata generarii de datorie

cu scadente foarte lungi.

Pentru a tine cont de preocuparile de mai sus, se recomanda ca propunerea DRP s contina
chiar ea o formulare adecvata specificd gestiondrii numerarului in legatura cu NGEU.
Propunerea DRP ar putea stabili in mod clar principiul repartizarii proportionale a
lichiditatilor care lipsesc si principiul conform caruia raspunderea finala a fiecarui stat
membru de a transfera resurse Uniunii este, in orice caz, limitata la suma pe care statul
membru s-a angajat sa o transfere Uniunii. Serviciul juridic al Consiliului este pregatit sa

propund o formulare adecvata pentru a aborda aceste aspecte.

65

66

In acelasi timp, ar trebui remarcat faptul ca o insuficienta a resurselor in cadrul componentei
»~imprumuturi pentru cheltuieli” este probabil exceptionald, deoarece rambursarile sunt pe
deplin previzibile si programabile avand in vedere ca Uniunea isi asuma o datorie certa (spre
deosebire de o datorie care ar fi doar contingenta). Comisia a facut referire la cazul
douasprezecimilor provizorii, care s-ar putea sa nu asigure creditele necesare.

Se reaminteste ca Regulamentul privind punerea la dispozitie poate fi modificat de catre
Consiliu cu majoritate calificata.
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¢)  Concluzii intermediare

114. Prin prisma celor de mai sus, se formuleaza urmatoarele concluzii:

J Sistemul de resurse proprii al Uniunii este, in principiu, bazat pe sistemul
proportionalitatii, in cadrul caruia contributiile fiecdrui stat membru sunt stabilite pe o
baza proportionald, in raport cu ratele contributiilor prevazute chiar in Decizia privind
resursele proprii (in mod concret asa-numitele contributii bazate pe VNB), si in care
contributiile statelor membre sunt previzibile si certe si nu pot fi modificate decat daca

se modifica Decizia privind resursele proprii.

o Desi articolul 14 alineatele (3) si (4) din Regulamentul privind punerea la dispozitie, la
a caror aplicare face trimitere articolul 6 alineatul (4) din propunerea DRP, nu implica o
mutualizare a datoriei, ci constituie un sistem de compensare provizorie intre statele
membre in cazul in care un beneficiar nu 1si Indeplineste obligatiile de platd in cadrul
unui Tmprumut contractat de Uniune, dispozitiile respective sunt concepute pentru
situatii diferite de ,,imprumuturile pentru cheltuieli” avute in vedere in cadrul NGEU,
precum si diferite de amploarea deosebita si de natura specifica a operatiunilor asociate
acestora din urma. Pentru a aborda particularitétile si preocuparile exprimate de catre
delegatii, se recomandd modificarea textului propunerii DRP prin includerea unei

formulari specifice gestionarii numerarului in legatura cu NGEU.

B. DACA TEMEIUL JURIDIC ALES PENTRU INSTRUMENTUL DE REDRESARE
(ARTICOLUL 122 DIN TFUE) ESTE ADECVAT

1. Observatii preliminare

115. Instrumentul de redresare®’ aloca incasarile obtinute din imprumuturi de pe piete in temeiul
noii autorizari a Comisiei, prevazuta in propunerea DRP, catre o serie de masuri de redresare,

definind domeniul de aplicare al acestora (articolele 2 si 3 din Instrumentul de redresare).

67 Propunerea Comisiei de Regulament al Consiliului de instituire a unui instrument de
redresare al Uniunii Europene pentru sprijinirea redresarii in urma pandemiei de COVID-19
[COM (2020) 441 final], documentul ST 8141/20 INIT.
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116. Instrumentul de redresare prevede, de asemenea, formele pe care trebuie sa le ia sprijinul
[sprijin nerambursabil, imprumuturi si provizioane pentru garantii, articolul 3 alineatul (2)] si
stabileste norme specifice pentru executia bugetara a instrumentului, inclusiv Incadrarea

incasarilor din Tmprumuturi ca venituri alocate externe [articolul 4 alineatul (1)].

Insa Instrumentul de redresare nu stabileste masurile de redresare ca atare, ci prevede mai
degraba faptul ca acestea sunt puse in aplicare in cadrul unor programe specifice pe care le
finanteaza Instrumentul de redresare [articolul 2 alineatul (2)]. Astfel, obiectivele finale ale
Instrumentului de redresare sunt urmadrite prin punerea in aplicare a unor programe autonome
de cheltuieli si in conformitate cu particularitatile si normele lor specifice, astfel cum sunt

stabilite 1n actele relevante ale Uniunii.

2. Cadrul juridic

117. Articolul 122 din TFUE are urmatorul continut:

»(1) Fara a aduce atingere celorlalte proceduri prevazute in tratate, Consiliul, la propunerea
Comisiei, poate decide, in spiritul solidaritatii dintre statele membre, sa adopte masuri
corespunzdtoare situatiei economice, in special in cazul in care apar dificultati grave in

aprovizionarea cu anumite produse, in special in domeniul energiei.

(2) In cazul in care un stat membru se confiruntd cu dificultdti sau este serios amenintat de
dificultati grave, datorita unor catastrofe naturale sau unor evenimente exceptionale situate
in afara controlului sau, Consiliul, la propunerea Comisiei, poate acorda statului membru in
cauzad asistentd financiara din partea Uniunii, in anumite conditii. Presedintele Consiliului

’

informeaza Parlamentul European cu privire la decizia adoptata.’

3. Analiza juridica

118. Conform jurisprudentei constante a Curtii la care se face trimitere la punctul 74 de mai sus,
alegerea temeiului juridic pentru un act al Uniunii trebuie sd se bazeze pe factori obiectivi

care pot fi supusi controlului jurisdictional, in special scopul si continutul actului respectiv.
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119. Instrumentul de redresare nu specifica daca temeiul sau juridic este alineatul (1) sau
alineatul (2) al articolului 122 din TFUE, nici daca cele doua alineate constituie concomitent

temeiul juridic al propunerii.

Se observa faptul ca articolul 122 alineatul (2) din TFUE prevede ca, in anumite conditii,
Consiliul poate acorda statelor membre asistentd financiara din partea Uniunii. Cu toate
acestea, Instrumentul de redresare nu acorda asistenta financiara statelor membre. Acesta
prevede modalitati generale pentru utilizarea incasarilor obtinute din imprumuturile

contractate de Uniune in cadrul unei serii de programe ale Uniunii.

Serviciul juridic al Consiliului este asadar de parere ca Instrumentul de redresare este
intemeiat pe alineatul (1) al articolului 122 din TFUE, nu pe alineatul (2). Formularea utilizata
la alineatul (2), in care se face referire la dificultatile sau evenimentele extraordinare care pot
justifica utilizarea acestuia, ajuta insa prin faptul ca ofera o indicatie cu privire la tipurile de

circumstante exceptionale pe care articolul 122 in ansamblu este conceput sa le abordeze.

120. Articolul 122 alineatul (1) din TFUE autorizeaza Consiliul sa adopte ,, masuri[le]
corespunzatoare situatiei economice” in ,, spiritul solidaritatii ”’, fara sa specifice care sunt
situatiile care se califica pentru recurgerea la dispozitia respectiva si nici forma, natura sau
continutul specific al masurilor care pot fi adoptate in temeiul acesteia. Articolul 122
alineatul (1) din TFUE se referd, pur si simplu, ,,in special ” 1a dificultiti grave in
aprovizionarea cu anumite produse, mai ales in domeniul energiei, insd nu precizeaza in mod
exhaustiv nici tipul situatiilor care pot conduce la dispozitia respectiva, nici masurile specifice

pe care Consiliul este autorizat sa le adopte.
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121. Avand in vedere formularea sa generald, Consiliul dispune de o marja larga de apreciere
atunci cand actioneaza in temeiul articolului 122 alineatul (1) din TFUE. Aceasta marja de

apreciere trebuie sa fie insa exercitatd tindnd seama de urmatorii parametri:

A

— In primul rind, recurgerea la articolul 122 alineatul (1) din TFUE presupune existenta

unei situatii de urgentd sau cu caracter exceptional®® care si conduca la dificultati

grave® 1n situatia economicd a statelor membre si care nu pot fi abordate prin masurile
obisnuite ale Uniunii. Masurile ,,corespunzatoare” la care face referire articolul 122
alineatul (1) din TFUE trebuie sa fie proportionale cu gravitatea situatiei. In plus, astfel
cum a fost confirmat de jurisprudenta, masurile adoptate in temeiul articolului 122
alineatul (1) din TFUE trebuie sa fie temporare’®. Acesta nu poate fi utilizat cu scopul
de a reglementa o chestiune In mod permanent sau de a inlocui finantarea obisnuita a
politicilor UE, intrucat acest lucru ar aduce atingere temeiurilor juridice de fond
relevante prevazute In tratate. Sintagma introductiva ,, /f/ara a aduce atingere celorlalte
proceduri prevazute in tratate” subliniaza caracterul exceptional si temporar al
masurilor intemeiate pe articolul 122 alineatul (1) din TFUE, deoarece recurgerea la
aceasta dispozitie nu poate sa submineze sau sa eludeze recurgerea la un alt temei

juridic prevazut in tratate a fi utilizat ,,in mod normal”.

— In al doilea rand, articolul 122 alineatul (1) din TFUE face parte din titlul VIII capitolul

1 din TFUE, care se refera la politica economica. Prin urmare, masurile intemeiate pe

articolul 122 alineatul (1) din TFUE trebuie sa fie de naturd economica.

68 Formularea articolului 122 alineatul (1) nu mentioneaza in mod expres conditia urgentei, asa

cum este cazul articolului 122 alineatul (2). Insi cele doud paragrafe trebuie sa fie
interpretate impreund si pe baza scopului specific al articolului 122 in sistemul tratatelor:
atat metoda contextuald, cat si cea sistemica de interpretare indica asadar ,,0 logicd a
urgentei” care se aplicd intregului articol.

Articolul 122 alineatul (1) din TFUE mentioneaza ,, dificultati grave in aprovizionarea cu
anumite produse”. Chiar dacd mentiunea prezinta caracter pur exemplificativ si nu este
menitd sd limiteze tipurile de dificultati care pot fi abordate de catre articol, dispozitia
stabileste Intr-adevar un prag relevant (,,dificultati grave”) care trebuie sa fie atins pentru a
justifica adoptarea de masuri cu acest temei juridic si acorda astfel Consiliului o marja de
apreciere la adoptarea masurilor. Se remarca faptul ca notiunea de ,,dificultati grave” este
utilizatd, de asemenea, pentru a defini conditia de recurgere la asistenta financiara in temeiul
articolului 122 alineatul (2).

Aceste conditii au fost identificate de cédtre Curte pentru recurgerea la articolul 103 din
Tratatul CEE, care este predecesorul articolului 122 din TFUE. A se vedea punctele 13-17
din Hotararea Balkan Import, citata anterior.

69

70
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122.

123.

124.

125.

Trebuie sd se examineze acum daca, avand in vedere criteriile de mai sus, scopul si continutul
Instrumentului de redresare se incadreaza la articolul 122 alineatul (1) din TFUE. Aceasta
examinare trebuie sa fie completata de o examinare subsecventa: intrucat obiectivele
Instrumentului de redresare sunt urmadrite prin intermediul punerii in aplicare a unor programe
de cheltuieli autonome, trebuie sa se evalueze, de asemenea, daca particularitatile esentiale ale
programelor respective reflectad Tn mod corespunzator cerintele pe care ar trebui sa le respecte

masurile adoptate in temeiul articolului 122 din TFUE.

Examinarea instrumentului de redresare

Obiectivele instrumentului de redresare

Articolul 1 din Instrumentul de redresare prevede ca obiectivul instrumentului este de ,,a
sprijini redresarea in urma pandemiei de COVID-19”. Considerentele 1 si 2 din preambulul
Instrumentului de redresare identifica pandemia de COVID-19 ca fiind sursa unei situatii
economice exceptionale. Pentru a face fata acestei situatii exceptionale, considerentul 4
stabileste obiectivele Instrumentului de redresare, mai exact acelea de a institui un program
exceptional de sprijin economic si social, in spiritul solidaritatii intre statele membre si, in
special, pentru cele care au fost deosebit de afectate, precum si de a stimula un program
exceptional si coordonat de sprijin economic si social. Considerentul 6 subliniaza in
continuare faptul cd sprijinul din cadrul Instrumentului de redresare ar trebui sa fie pus la
dispozitie numai pentru a combate consecintele pandemiei de COVID-19 sau pentru nevoile

imediate de fonduri necesare in scopul de a evita reaparitia acestei pandemii.

Obiectivele propunerii, astfel cum sunt descrise mai sus, corespund intocmai celor de la
articolul 122 alineatul (1) din TFUE, si anume abordarea, in spiritul solidaritatii, a situatiilor

exceptionale, in special daca apar dificultati grave.
Continutul Instrumentului de redresare

Urmatoarea intrebare care trebuie abordata este daca obiectivele declarate ale Instrumentului

de redresare sunt transpuse in mod corespunzator in continutul sdu. Astfel cum s-a clarificat

mai sus, un astfel de continut trebuie sd cuprinda masuri cu caracter exceptional, temporar si

de natura economica.
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Caracterul exceptional al masurilor

126.

127.

128.

Stabilirea caracterului exceptional al masurilor presupune mai intdi o examinare a Intrebarii
daca acestea sunt legate de situatia provocata de pandemia de COVID-19. Cu alte cuvinte,
cerinta caracterului exceptional implica faptul ca domeniul de aplicare al Instrumentului de
redresare trebuie sd se limiteze la masurile menite sa abordeze consecintele pandemiei de

COVID-19.

Articolul 2 din propunere, care se refera la domeniul de aplicare al Instrumentului de
redresare, stipuleaza faptul ca sprijind redresarea in cadrul Uniunii in urma pandemiei de
COVID-19, pentru care prevede ,,in special” o serie de masuri pentru a aborda consecintele
negative ale acesteia [articolul 2 alineatul (1) literele (a)-(i), precum si articolul 2 alineatul (1)

al doilea paragraf din propunere]:

a) masuri care vizeaza reactionarea la impactul imediat al crizei asupra ocuparii fortei de
munca, a sectoarelor de sdnatate si a operatorilor economici [masurile prevazute la

literele (a), (¢), (d) si ()]7%;

b) masuri de sprijinire a relansarii economiilor statelor membre, in special prin sprijinirea
reformelor si a investitiilor si a obiectivului tranzitiei juste catre o economie neutra din

punct de vedere climatic [masurile prevazute la literele (b) si (h)]7%;

¢) masuri care consolideaza pregatirea Uniunii pentru a face fata crizelor sanitare viitoare

[literele (e), () si (2)]%

d) masuri care acorda sprijin tarilor terte afectate de criza provocata de COVID-19

[articolul 2 alineatul (1) al doilea paragraf]’4.

Serviciul juridic al Consiliului considera cd prima categorie de masuri de la litera a) de mai

sus este legatd in mod clar de pandemia de COVID-19.

71

72

73

74

De pus in aplicare prin intermediul REACT UE, al Instrumentului de sprijin pentru
solvabilitate si al Mecanismului de investitii strategice.

De pus in aplicare prin intermediul Mecanismului de redresare si rezilienta si al unor resurse
suplimentare pentru Fondul pentru o tranzitie justa.

De pus in aplicare prin intermediul EU4Health si al resurselor suplimentare pentru Orizont
2020 si RescEU.

De pus in aplicare prin intermediul resurselor suplimentare pentru ajutor umanitar si
IVCDCL.
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129. A doua categorie de masuri [litera b)] este justificata, in cadrul propunerii, de faptul ca
impactul crizei provocate de pandemia de COVID-19 asupra economiilor nationale este diferit
si ca aceasta amplifica diferentele preexistente la nivelul capacitatii fiscale a statelor membre
de a-si sprijini redresarea: fard o abordare unificata a redresarii, aceasta situatie ar conduce
economiile nationale in directii divergenta care ar pune 1n pericol, in cele din urma, piata

unicd, precum $i coeziunea sociald si teritoriald a Uniunii (considerentele 3 si 4).

Desi nu este de competenta Serviciului juridic al Consiliului sa evalueze fondul
rationamentului economic care sta la baza celei de a doua categorii de masuri, este rezonabil
sa se concluzioneze, avand in vedere marja larga de apreciere de care dispune Consiliul in
temeiul articolului 122 din TFUE, ca sprijinul destinat relansarii economiilor statelor membre
care au fost grav afectate de masurile de izolare pentru Incetinirea raspandirii virusului prin
sustinerea reformelor structurale si a investitiilor care vizeaza restabilirea soliditatii
economice a statelor membre deosebit de afectate de criza provocata de COVID-19 face

parte, intr-adevar, din logica generala a caracterului exceptional de la articolul 122 din TFUE.

130. Doua tipuri de masuri, cele legate de pregatirea pentru crize viitoare [alineatul (128) litera (¢)]

si cele care ofera sprijin tarilor terte [litera (d)], merita, de asemenea, o atentie deosebita.

131. In ceea ce priveste includerea in domeniul de aplicare al Instrumentului de redresare a

masurilor menite sa consolideze pregétirea pentru crize viitoare [articolul 2 alineatul (1)

literele (e)-(g)], trebuie clarificat faptul ca, in principiu, articolul 122 alineatul (1) din TFUE
prevede actiuni ,,reactive”, In sensul ca permite sd se adopte o atitudine de raspuns la
dificultatile existente, insa nu sprijind actiunile preventive de evitare a unei crize viitoare

ipotetice, pentru care sunt disponibile alte temeiuri juridice (si forme obisnuite de finantare).
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132.

133.

134.

Totodata insa, pandemia de COVID-19 continua sa se raspandeasca, iar in acest moment nu
se pot face previziuni cu privire la evolutia sa viitoare (de exemplu, alte valuri posibile). Daca
nu sunt abordate, dificultatile intampinate la inceputul crizei in anumite domenii (de exemplu,
autonomia insuficientd a lanturilor de aprovizionare din Uniune; nivelul insuficient de
pregatire a sectorului de sdnatate in tratarea bolilor infectioase; lipsa consumabilelor
medicale, a medicamentelor, a cercetarii etc.) ar putea submina si mai mult situatia economica
in cazul recrudescentei pandemiei. Prin urmare, se poate considera ca masurile de pregatire
sunt adecvate pentru a aborda situatia creata de criza provocatd de COVID-19, insa cu
conditia ca masurile de pregatire sa fie in mod clar legate de dificultatile intimpinate in timpul

crizel.

Includerea formelor de sprijin pentru tari terte printre masurile sprijinite de Instrumentul de

redresare da nastere, de asemenea, unor preocupari [articolul 2 alineatul (1) al doilea
paragraf]. Potrivit propunerii, acest sprijin direct ar fi justificat prin prisma importantei
relatiilor economice cu tarile terte si a beneficiilor pe care sprijinul le-ar aduce Uniunii prin
consolidarea relatiilor comerciale si economice care au avut de suferit de pe urma crizei
(considerentul 7). Acest obiectiv este reflectat in cuprinsul articolului 2 alineatul (1) al doilea
paragraf din propunere, conform caruia ,,/i/nstrumentul ofera, de asemenea, sprijin in caz de
criza tarilor partenere pentru restabilirea si consolidarea relatiilor lor comerciale si

economice cu Uniunea si pentru consolidarea rezilientei acestora”.

In aceasta privinta, trebuie subliniat faptul ca baza competentei previzute la articolul 122
alineatul (1) din TFUE o constituie spiritul specific al solidaritatii care exista intre statele
membre”® i care justifica luarea de masuri exceptionale atunci cand statele membre se
confruntd cu situatii de dificultati economice grave. Situatia tarilor terte in aceastd privinta

este fundamental diferita.

75

Tribunalul a precizat ca ,, spiritul de solidaritate dintre statele membre care trebuie sa
guverneze adoptarea de catre Consiliu a masurilor corespunzatoare situatiei economice in
sensul articolului 122 alineatul (1) TFUE sugereaza ca aceste masuri sunt intemeiate pe
asistenta dintre statele membre”, punctul 42 din Hotararea din 30 septembrie 2015,
Anagnostakis/Comisia, T-450/12, EU:T:2015:739. Aceasta constatare a fost confirmatd de
catre Curtea de Justitie in recurs, punctul 71 din Hotérarea din 12 septembrie 2017, C-
589/15 P, EU:C:2017:663.
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135.

136.

Astfel, desi dificultétile pe care le iIntdmpind un stat membru prin prisma interdependentei pe
care ar putea sa o aiba cu economiile tarilor terte sunt relevante pentru activarea

articolului 122 din TFUE"S, acestea nu pot justifica acordarea de asistenta directa tarilor terte
pentru masuri menite sa sprijine rezilienta acestora Tn masura in care aceste masuri nu au
consecinte directe asupra economiilor statelor membre. Aceastd calificare ar trebui sa apard in
dispozitie, iar justificarea ar trebui sd fie detaliatd mai mult sau domeniul de aplicare sa fie

redus la tarile terte care au o relevanta deosebita.

Caracterul exceptional al masurilor necesitd, de asemenea, o analiza a caracterului adecvat al

acestora pentru situatia economica pe care intentioneaza si o abordeze. In acest sens,
articolul 3 din propunere stabileste finantarea globala a Instrumentului de redresare (750 de
miliarde EUR), precum si repartizarea acestei sume sub forma de sprijin nerambursabil,
imprumuturi si garantii, inclusiv alocarea pentru programe individuale. In timpul discutiilor
din cadrul Coreperului si al grupurilor de pregatire relevante, diverse delegatii au ridicat
problema necesitatii si a proportionalitatii volumului global si a alocarilor specifice de

resurse.

Astfel cum s-a clarificat mai sus, Consiliul dispune de o marja de apreciere larga atunci cand
decide cu privire la continutul masurilor in temeiul articolului 122 alineatul (1) din TFUE. in
acest caz concret, marja larga de apreciere poate fi exercitata prin prisma evaludrii detaliate a
nevoilor de redresare generate de criza provocatd de pandemia de COVID-19, pe care
Comisia a prezentat-o in sprijinul NGEU”". Pe aceasta baza, cifrele propuse de citre Comisie
nu par a fi disproportionate fata de caracterul fara precedent al crizei si de amploarea
extraordinara a consecintelor acesteia, astfel cum sunt prezentate in evaluarea efectuatd de
catre Comisie. Se reaminteste, de asemenea, ca cifrele propuse corespund valorilor maxime
posibile si cd cheltuielile efective vor depinde de depunerea unor cereri de sprijin care sa fie
acceptate In cadrul programelor specifice ale UE, ceea ce garanteaza faptul ca resursele vor fi

utilizate numai daca sunt Indeplinite criteriile de eligibilitate relevante.

76

77

De fapt, primele cazuri de aplicare a articolului 122 din TFUE s-au referit la situatii de
dificultate cu care s-au confruntat statele membre 1n balanta lor de pldti ca urmare a expunerii
schimburilor comerciale internationale sau a socurilor externe in aprovizionarea cu produse, in
special petrol.

A se vedea documentul de lucru al serviciilor Comisiei: ,,Identifying Europe’s recovery needs”
(Identificarea nevoilor de redresare ale Europei), documentul ST 8136/20 ADD 1 REV1.
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Caracterul temporar al masurilor

137. Astfel cum a fost clarificat mai sus in prezentul aviz, masurile adoptate in temeiul
articolului 122 alineatul (1) din TFUE trebuie sa fie temporare. Acestea nu pot deveni o

actiune permanentd a UE.

138. Desi nu face obiectul unei clauze explicite de incetare a efectelor’®, Instrumentul de redresare
prezinta o serie de caracteristici care permit sa se concluzioneze ca acesta are un caracter

temporar, in special:

— caracterul unic al arhitecturii bugetare, care rezulta din alocarea de resurse mobilizate
sub forma de sprijin nerambursabil ca venituri alocate externe [articolul 4 alineatul (1)

din Instrumentul de redresare];

—  normele privind executia bugetarad a Instrumentului de redresare prevad un sistem de
termene pentru Incheierea angajamentelor juridice legate de resursele mobilizate n
cadrul Instrumentului de redresare. Aceste termene limiteaza in timp disponibilitatea

sprijinului si eligibilitatea masurilor;

8 Exemple de clauze de incetare a efectelor care limiteaza efectele masurilor in timp pot fi

gasite 1n alte instrumente adoptate in temeiul articolului 122 (cel mai recent, de exemplu, in
cadrul Instrumentului SURE mentionat mai sus, la nota de subsol 18). Includerea unei astfel
de clauze nu este nsd necesara pentru calificarea caracterului temporar al instrumentului, cu
conditia ca durata limitatd a acestuia sa rezulte n mod clar din structura sa generala.
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— termenele acopera o perioada de patru ani, o parte semnificativa a resurselor, mai exact
60 % din sumele disponibile sub forma de sprijin nerambursabil, urmand sa facad deja
obiectul unui angajament juridic In termen de doi ani [articolul 4 alineatele (4)-(7)]. Un
astfel de calendar nu pare nerezonabil, avand in vedere amploarea volumelor de resurse
implicate, nivelul de ambitie al obiectivelor Instrumentului de redresare si faptul ca
pandemia de COVID-19 continua si se raspandeasca. In plus, un astfel de calendar este
comparabil cu calendarul altor instrumente deja adoptate in temeiul articolului 122 din

TFUE, a caror amploare si ambitie sunt mult mai reduse’.
Caracterul economic al masurilor

139. 1in cele din urma, masurile adoptate in temeiul articolului 122 alineatul (1) din TFUE trebuie
sa fie de naturd economica, ceea ce poate include instituirea unor programe de cheltuieli (cum
este cazul fondurilor ESI), a unui mecanism de imprumuturi de tipul back-to-back pe baza
unei scheme de garantare (SURE) sau chiar a unui simplu cadru de reglementare care sa
abordeze o situatie economica. Instrumentul de redresare imbraca o forma diferita, deoarece
mobilizeaza resurse colectate in baza autorizarii acordate Comisiei de a imprumuta de pe piete
si alocd fondurile imprumutate pentru o serie de masuri care urmeaza sa fie puse in aplicare
pe baza programelor Uniunii. Instrumentul este in mod clar de natura economica, intrucat
finanteaza un set cuprinzator de masuri pentru redresarea economica (considerentul 4), menite
sa combatd consecintele economice ale pandemiei prin masuri legate de dimensiunea

economica a crizei [articolul 2 alineatul (1)].

” De exemplu, programul de ajustare economica pentru Portugalia, care a fost adoptat in

temeiul Regulamentului MESF mentionat anterior la nota de subsol 15, a acoperit un
calendar de trei ani pentru o asistentd financiard globald de 26 de miliarde EUR. Concluzia
cu privire la caracterul temporar al masurilor din cadrul propunerii privind Instrumentul de
redresare nu este pusa in discutie de faptul ca platile sumelor angajate si punerea in aplicare
a activitatilor finantate (precum si rambursarea scadentelor in temeiul propunerii DRP) se
intind pe o perioadda mult mai lunga, intrucat aceste termene diferite urmeaza logica diferita
a procesului de punere 1n aplicare a masurilor.
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b)

140.

141.

Examinarea actelor sectoriale care primesc fondurile

Observatii preliminare

In masura in care masurile identificate in Instrumentul de redresare vor fi puse in aplicare prin
intermediul unor programe specifice ale Uniunii, este necesar sa se asigure cd, in temeiul
normelor programelor respective, resursele furnizate prin intermediul Instrumentului de
redresare sunt utilizate in conformitate cu caracterul extraordinar si temporar al sprijinului,
prevazut la articolul 122 din TFUE, astfel cum este descris mai sus®’. Aceasta presupune, in
mod specific, verificarea masurii in care sprijinul vizeaza indeplinirea nevoilor generate de
criza provocatd de pandemia de COVID-19, astfel cum sunt reflectate in normele programului
relevant privind alocarea fondurilor, eligibilitatea operatiunilor, criteriile de evaluare si
limitarea in timp a sprijinului. Este necesar un raspuns pozitiv pentru a se garanta legalitatea

cheltuirii resurselor mobilizate prin intermediul Instrumentul de redresare.

Serviciul juridic al Consiliului considera ca, in general, programele sectoriale, astfel cum sunt
prevazute in diferitele propuneri, transpun in mod corespunzator cerintele care decurg din
articolul 122 alineatul (1) din TFUE. Din motive de concizie, examinarea de mai jos va fi
axatd exclusiv pe acele instrumente care merita o atentie deosebita sau in legatura cu care
delegatiile au adresat intrebari. Serviciul juridic al Consiliului poate examina ulterior
aspectele specifice ale fiecarei propuneri atunci cand acestea vor fi discutate in mod specific

in cadrul grupurilor de pregatire relevante.

80

In cadrul instrumentului intemeiat pe articolul 122, Consiliul nu poate stabili normele pentru
programele de cheltuieli separate adoptate pe baza temeiului juridic de fond relevant din
tratat, care necesita, Tn general, procedura legislativa ordinara. Cu toate acestea, respectarea
conditiilor prevazute pentru recurgerea la articolul 122 din TFUE reprezintd o conditie
pentru legalitatea cheltuielilor.
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142.

143.

Propunerea de instituire a Mecanismului de redresare si rezilienta

Mecanismul de redresare si rezilienta (denumit in continuare ,, MRR8!) vizeaza sprijinirea
reformelor si a investitiilor menite s remedieze deficientele structurale ale economiilor
statelor membre si sa consolideze rezilienta acestora in contextul 1n care criza provocata de
COVID-19 afecteaza grav capacitatea acestora de a investi si risca sa le plaseze pe o
traiectorie a cresterii divergentelor economice (considerentele 4-6 din propunerea privind
MRR). Acest obiectiv este apoi transpus in obiectivele generale si specifice ale programului
(articolul 4), in criteriile de eligibilitate pentru sprijinul care va fi acordat statelor membre pe
baza unui plan de redresare si rezilienta (articolul 14) si in criteriile de evaluare a acestor
planuri (articolul 16). Aceste dispozitii acordd o importantd deosebita provocarilor legate de
realizarea prioritatilor de reforma la nivel national, care sunt identificate n cadrul semestrului

european, $i sprijinirii tranzitiei verzi si a celei digitale.

Scopul si continutul MRR intra, prin urmare, sub incidenta Instrumentului de redresare, astfel
cum este descris mai sus, si, in special, in categoria masurilor identificate in temeiul
articolului 2 alineatul (1) litera (b) din Instrumentul de redresare. In mod concret, faptul ci
MRR se concentreaza asupra reformelor structurale si a obiectivelor pe termen lung, cum ar fi
tranzitia verde si cea digitala, raspunde logicii identificate la punctul 129 de mai sus si ofera o
legatura plauzibila intre situatia economica generata de criza si efectul acesteia asupra
capacitatii de redresare a statelor membre si, prin urmare, o justificare a sprijinului. O
chestiune diferitd o reprezintd problema de a stabili daca exista, de asemenea, o corespondentd
intre criteriile propuse pentru alocarea contributiilor financiare maxime cétre statele membre
si logica articolului 122 din TFUE. Metodologia de alocare propusa de catre Comisie in

anexa | la propunerea MRR se bazeaza pe urmatoarele elemente:
— populatia statului membru beneficiar ca procent din populatia totald a UE in 2019;

— raportul invers dintre produsul intern brut (PIB) pe cap de locuitor al statului membru

beneficiar si PIB-ul mediu pe cap de locuitor al UE 1n 2019;

81

Propunerea Comisiei de Regulament al Parlamentului European si al Consiliului de
instituire a Mecanismului de redresare si rezilientd [COM (2020) 408 final], documentul
ST 8403/20 INIT.
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144.

145.

146.

147.

— raportul dintre rata medie a somajului in statul membru beneficiar in perioada 2015-

2019 si rata medie a somajului in intreaga UE in aceeasi perioada;

—  plafoane pentru al doilea si al treilea criteriu pentru a se evita concentrarea excesiva a

resurselor.

Criteriile propuse de catre Comisie constituie indicatori ai diferentelor de prosperitate dintre
statele membre si ai deficientelor economice care stau la baza acestora. Prin faptul cd aloca un
numar mai mare de resurse statelor membre care sunt mai putin prospere si care trebuie sa
abordeze o ratd mai ridicata a somajului structural, metodologia orienteaza resurse catre

statele membre care au o nevoie mai mare de investitii si de reforme economice.

Diverse delegatii au adus 1n discutie aspecte legate de relevanta perioadei de referinta pentru
calcularea contributiilor financiare maxime. In mod concret, s-a pus intrebarea daca datele
aferente anului 2019, care sunt anterioare izbucnirii epidemiei de COVID-19, sunt relevante

din perspectiva obiectivului programului, care este acela de a sprijini redresarea dupa criza.

In aceasta privinti, Comisia a subliniat ca statele membre cu deficiente economice
preexistente dovedite sunt cele mai expuse crizei si riscului de divergentd. Acestea sunt cele a
caror capacitate de redresare a fost deja redusa si care sunt presupuse a fi acum cele mai
afectate. In plus, pandemia fiind recenta si in continua rispandire, datele economice
referitoare la impactul acesteia sunt partiale si nu reflectd neaparat impactul global final din

punctul de vedere al nevoilor de redresare.

Nu este de competenta Serviciului juridic al Consiliului sa abordeze fondul rationamentului
economic care std la baza metodologiei de alocare. Este suficient sa se afirme ca o astfel de
prezumtie nu pare sa fie Tn mod vadit nerezonabild si, prin urmare, nu aduce atingere logicii
de la baza sprijinului acordat in cadrul Instrumentului de redresare, chiar daca aceasta oferd

numai o evaluare indirectd a impactului crizei.
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iii)

148.

149.

Pentru a consolida argumentele potrivit carora cheltuielile se Tnscriu Intr-o logicd a urgentei,
Consiliul ar putea avea In vedere completarea metodologiei prevazute - care se refera la
parametrii anteriori pandemiei - cu alti parametri sau criterii legate de impactul real sau
estimat al crizei asupra prosperitdtii statelor membre sau cu un mecanism de modulare a

alocdrii tinand seama de evolutia in timp a pandemiei si de impactul economic al acesteia.
Propunerea de instituire a Fondului pentru o tranzitie justa

Fondul pentru o tranzitie justd (denumit in continuare ,,FTJ82) este un instrument de coeziune
propus de cédtre Comisie Tnainte de izbucnirea crizei provocate de COVID-19 si destinat
abordarii provocdrilor socioeconomice ale tranzitiei citre o economie neutrd din punct de
vedere climatic. Comisia propune acum majorarea semnificativa a FTJ cu resurse
suplimentare mobilizate prin Instrumentul de redresare, prin intermediul unei propuneri

modificate privind FTJ.

Avand in vedere obiectivul si domeniul sau de aplicare, FTJ se incadreaza in conceptul
general al comunicarii Comisiei®3 si asigura coexistenta intr-un singur instrument juridic a
celor doua concepte de tranzitie si, respectiv, redresare. In mod specific, FTJ intra sub
incidenta articolului 2 alineatul (1) litera (h) din Instrumentul de redresare, prin care sprijinul
din cadrul Instrumentului de redresare este menit sa garanteze faptul ca o tranzitie justa catre
o economie neutrd din punct de vedere climatic nu va fi subminata de criza provocata de
COVID-19. De asemenea, dimensiunea sociald a FTJ poate fi considerata ca fiind
corespunzatoare domeniului de aplicare al Instrumentului de redresare, In masura in care
acesta din urma este menit sa restabileasca ocuparea fortei de munca si sa creeze locuri de

munca.

82

83

Propunerea modificata a Comisiei de regulament al Parlamentului European si al Consiliului
de instituire a Fondului pentru o tranzitie justa [COM (2020) 460 final, documentul

ST 8386/20 INIT].

Potrivit Comunicarii Comisiei, ,,solidaritatea, coeziunea si convergenta trebuie sa conduca
la redresarea Europei” (COM 2020 456; pag. 1), documentul ST 8136/20 INIT.
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150.

151.

152.

Totusi, resursele suplimentare sunt alocate statelor membre in conformitate cu metodologia
prevazutd in propunerea initiald privind FTJ. Aceasta metodologie vizeaza alocarea de resurse
prin prisma capacitatii relative a statelor membre de a face investitii pentru a face fata
tranzitiei catre neutralitatea climatica pe baza unei serii de criterii. Insa aceste criterii se refera
i84

la situatia anterioara pandemiei®®, a carei relevanta pentru evaluarea impactului pandemiei de

COVID-19 asupra capacitatii in cauza a statelor membre nu este clara.

In consecinta, chiar daca mobilizarea unor resurse suplimentare se bazeazi pe ipoteza ca criza
provocatd de COVID-19 a afectat negativ capacitatea de abordare a provocarii legate de
tranzitie, aceasta ipoteza nu este transpusa in parametrii relevanti care sa poata reflecta
necesitatile suplimentare generate de crizd pentru regiuni, sectoare economice si state
membre, astfel incat sa permita o finantare specifica si eficienta a tranzitiei, in special In
prima perioada care urmeaza pandemiei de COVID-19. Acesti parametri ar trebui adaptati in
asa fel incat alocarea de fonduri sé fie suficient de mult legata de necesitétile generate de criza

provocatda de COVID-19.
Propunerile privind EU4Health, Orizont 2020 si RescEU

In propunerea Comisiei, Instrumentul de redresare va oferi sprijin suplimentar pentru diverse
programe care au un caracter permanent si obiective mai ample decat gestionarea
consecintelor pandemiei. Este cazul programelor EU4Health®S, Orizont 202036 si RescEUY,
care sprijind o serie de actiuni din domeniul cooperdrii in materie de sandtate, al cercetarii si

inovarii, precum si al protectiei civile.

84

85

86

87

Aceste criterii includ parametri privind amploarea provocdrii pe care o reprezinta tranzitia la
nivel regional (prin emisiile industriale de CO? aferente), amploarea provocirilor sociale prin
prisma posibilelor pierderi de locuri de munca in industrie, in industria de exploatare a
carbunelui si a lignitului si in productia de turba si de sisturi bituminoase. De asemenea, metoda
ia In considerare nivelul de dezvoltare economica si capacitatea de investitii aferenta a statelor
membre, astfel cum au fost identificate prin indicatorii economici referitori la perioada 2015-
2017. A se vedea anexa I la Propunerea FTJ.

Propunerea Comisiei de regulament al Parlamentului European si al Consiliului privind
instituirea unui program de actiune a Uniunii in domeniul sanatatii pentru perioada 2021-2027 si
de abrogare a Regulamentului (UE) nr. 282/2014 [COM (2020) 405 final], documentul

ST 8595/20 INIT.

Propunerea Comisiei de regulament omnibus de modificare a regulamentelor sectoriale ale
Orizont Europa, IVCDCI, PAC, FEGA si FEADR [COM (2020) 459 final], documentul

ST 8555/20 INIT.

Propunerea Comisiei de decizie de modificare a Deciziei nr. 1313/2013/UE privind un
mecanism de protectie civila al Uniunii [COM (2020) 220 final], documentul ST 8330/20 INIT.
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153. Astfel cum s-a clarificat mai sus, o astfel de forma de sprijin pentru masuri de pregatire este
compatibila cu logica de la articolul 122 alineatul (1) din TFUE numai in masura in care se
poate stabili o legdtura suficientd intre masurile finantate si pandemia actuala. Pentru a
garanta caracterul regulamentar al cheltuielilor, aceasta legatura trebuie sa fie transpusa in
dispozitii corespunzatoare pentru a se evita directionarea resurselor suplimentare citre masuri
care nu au legatura cu actuala criza, asa cum ar fi cazul masurilor de protectie civila care
vizeaza dezastrele de altd naturd decat pandemiile, sau programele de cercetare si masurile n

domeniul sdnatatii care nu au legaturd cu pandemia sau cu efectele acesteia.

4. Concluzii intermediare

154. Prin prisma celor de mai sus, se pot formula urmatoarele concluzii:

o avand in vedere caracterul exceptional si temporar al masurilor pe care le prevede,
articolul 122 din TFUE este temeiul juridic corect pentru Instrumentul de redresare

propus;

o Articolul 122 din TFUE nu permite acordarea de asistenta directa tarilor terte in ceea ce
priveste masurile care vizeaza sprijinirea rezilientei acestora daca aceste masuri nu au
consecinte directe asupra economiilor statelor membre. Propunerile relevante ar trebui

adaptate Tn aceasta privintd;

J programele sectoriale care beneficiaza de fonduri imprumutate in cadrul NGEU
transpun in mod corespunzator, in general, cerintele care decurg din articolul 122 din
TFUE cu privire la caracterul exceptional si temporar. Insi criteriile din cadrul FTJ
pentru alocarea de fonduri din NGEU, precum si domeniul de aplicare al propunerilor
UE4Health, Orizont 2020 si RescEU, sunt definite intr-o maniera prea generala; acestea
ar trebui sa fie definite in detaliu, astfel incat sa fie suficient de mult legate de impactul

economic al pandemiei de COVID-19.
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C. DACA NGEU ESTE COMPATIBIL CU ARTICOLUL 125 ALINEATUL (1) DIN
TFUE (CLAUZA ,,NO BAIL-OUT”)

1. Cadrul juridic

155. Articolul 125 alineatul (1) din TFUE prevede urmatoarele:

»Uniunea nu raspunde si nu isi asuma angajamentele autoritatilor administratiilor publice

centrale, ale autoritatilor regionale sau locale, ale celorlalte autoritati publice sau ale altor

organisme ori intreprinderi publice dintr-un stat membru, fara a aduce atingere garantiilor

financiare reciproce pentru realizarea in comun a unui proiect specific. Un stat membru nu

raspunde si nu isi asumd angajamentele autoritatilor administratiilor publice centrale, ale

autoritatilor regionale sau locale, ale celorlalte autoritati publice sau ale altor organisme ori

intreprinderi publice din alt stat membru, fara a aduce atingere garantiilor financiare

reciproce pentru realizarea in comun a unui proiect specific.” (sublinierea noastra)

2. Analiza juridica

156. S-a pus intrebarea dacd arhitectura juridicd din cadrul NGEU este compatibila cu articolul 125

alineatul (1) din TFUE, asa-numita clauza ,,no bail-out”.

157. Aceastd intrebare poate fi examinata din doud unghiuri diferite. Primul se refera la a stabili
daca prin contributiile statelor membre datorate prin sistemul de resurse proprii pentru a
rambursa datoria Uniunii catre piete se presupune ca respectivele state membre 1si asuma in
solidar angajamentele din partea celorlalte state membre cu privire la resursele proprii ale
Uniunii. Al doilea se referd la a stabili daca finantarea asigurata prin NGEU ar implica

angajarea raspunderii Uniunii pentru angajamentele statelor membre.
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158.

159.

160.

In primul rand, astfel cum s-a clarificat mai sus (punctele 108 si 109), propunerea DRP se
bazeaza pe un sistem de datorii proportionale, si anume pe principiul conform caruia fiecare
stat membru rdmane singurul responsabil pentru cota sa din angajamentele pe care si le-a
asumat fatd de Uniune cu privire la rambursarea viitoare a datoriei generate in cadrul NGEU.
Acest aspect este In concordantd cu sistemul de resurse proprii ale Uniunii, in cadrul caruia
raspunderea financiara a fiecarui stat membru este proportionald, individuala, nu solidara.
Prin urmare, datoriile statelor membre in temeiul propunerii DRP nu implica asumarea

angajamentelor altor state membre 1n sensul articolului 125 alineatul (1) din TFUE.

In al doilea rand, in ceea ce priveste compatibilitatea finantirii prin NGEU cu clauza ,,no bail-
out”, se observa ci, in cauza Pringle®®, care a abordat compatibilitatea Tratatului privind MES
cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE, Curtea a concluzionat ca obiectivul dispozitiei
respective este acela de a asigura faptul ca statele membre respecta o politica bugetara
sandtoasd, mai exact cd acestea raman supuse logicii pietelor atunci cand se indatoreaza,
intrucét acest lucru ar trebui sa le determine sa mentina disciplina bugetara®®. Se reaminteste
faptul ca asistenta financiara acordata statelor membre in temeiul Tratatului privind MES a
fost menita sa inlocuiasca pietele la care statul membru 1n cauza nu putea avea acces din
cauza situatiei sale financiare si bugetare. Prin urmare, necesitatea de a nu diminua motivatia
statelor membre de a aplica o politicd bugetara sanatoasa a constituit motivul principal al
conditionalitatii stricte atasate sprijinului pentru stabilitate oferit de MES statelor membre®’.
Tocmai aceastd conditionalitate a permis ca asistenta MES sa fie consideratd a fi compatibila

cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE.

In consecinta, domeniul de aplicare al articolului 125 alineatul (1) TFUE nu acopera formele
de finantare care, spre deosebire de asistenta prevazuta de Tratatul privind MES, nu sunt

menite sd angajeze raspunderea statelor membre fatd de piete sau in locul acestora.

88
89

90

A se vedea Hotararea din 27 noiembrie 2012, Pringle, C-370/12, EU:C:2012:756.

A se vedea punctul 135 din Hotararea Pringle, citata mai sus. Pentru informatii
suplimentare, a se vedea avizul Serviciului juridic al Consiliului din documentul 7197/20.
A se vedea punctul 143 din Hotararea Pringle, citatd mai sus.
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161. Din acest punct de vedere, NGEU ar fi diferit in mod fundamental de asistenta acordata in
cadrul Tratatului privind MES. NGEU ar implica un amplu program de cheltuieli destinat
relansarii economiei ca reactie la socul economic grav provocat de pandemia de COVID-19.

Contrar situatiei juridice si de fapt analizate in cauza Pringle, NGEU si programele Uniunii

prin intermediul carora urmeaza sa fie canalizate fondurile imprumutate, nu constau in

acordarea de asistenta financiard statelor membre care sd inlocuiasca pietele. NGEU nu este

un mecanism de asumare a datoriei statelor membre fata de piete sau in locul acestora, in
sensul articolului 125 alineatul (1) din TFUE, astfel cum a fost interpretat de catre Curte in

cauza Pringle.

162. NGEU ar consta intr-o serie de instrumente de cheltuieli ale Uniunii prin intermediul unor
programe existente si noi care vizeaza realizarea obiectivelor diferitelor politici ale Uniunii
(in special a celor legate de coeziune). Avand in vedere arhitectura sa, NGEU nici nu duce la
asumarea de cdtre Uniune a angajamentelor statelor membre ca mijloace de finantare a
trezoreriei, nici nu urmareste sd inlocuiasca sau sa completeze finantarea statelor membre pe

piete prin finantare din partea Uniunii.

163. 1In plus, se reaminteste ci toate temeiurile juridice incluse in tratate sunt, prin natura lor,
compatibile intre ele. Nu exista o ierarhie intre acestea. Toate acestea trebuie aplicate in mod
armonios in conformitate cu metodele de interpretare urmate de Curtea de Justitie. Prin
urmare, obiectivele urmarite de diferitele politici ale Uniunii care sunt intemeiate pe dreptul
primar sunt prezumate a fi compatibile cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE. In mod
concret, finantarea pentru implementarea politicilor UE, in special a celor in materie de

coeziune, este, In esentd, compatibila cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE.

164. Prin urmare, NGEU nu intrd sub incidenta articolului 125 alineatul (1) din TFUE.

3. Concluzii intermediare

165. Prin prisma celor mentionate anterior, se poate formula urmatoarea concluzie:

. Arhitectura generald a NGEU, in special propunerea DRP, precum si structura sa de

finantare sunt compatibile cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE.
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III. CONCLUZII GENERALE

166. Prin prisma celor mentionate anterior, Serviciul juridic al Consiliului concluzioneaza ca:

Dacia NGEU este compatibil cu principiul echilibrului si cu cel al disciplinei bugetare ale
Uniunii (articolul 310 din TFUE), precum si cu integritatea sistemului de resurse proprii

(articolul 311 din TFUE)

167. Tratatele permit legiuitorului Uniunii sa instituie un mecanism precum cel propus in NGEU,
cu conditia ca acesta sd includa o serie de garantii menite sd mentind neutralitatea sa bugetara

si, In cele din urma, sa respecte principiul echilibrului bugetar:

— sumele Tmprumutate sunt directionate catre programele de cheltuieli prin intermediul
veniturilor alocate externe care, prin natura lor, sunt suplimentare si nu afecteaza
veniturile si cheltuielile indicate in bugetul anual si, prin urmare, din punctul de vedere

al tehnicii bugetare, nu genereaza un dezechilibru la nivelul bugetului anual,

— rambursarea datoriei Uniunii este garantata, in limita plafoanelor resurselor proprii,
printr-un compartiment specific care poate indeplini doar acest scop si prin dispozitii
suplimentare 1n temeiul carora statele membre se angajeaza sa puna la dispozitie resurse
pana la valoarea maxima a imprumutului prevazuta in propunerea DRP, al caror efect

cumulat va constitui o garantie de plata irevocabild, definitiva si executorie.

168. Este de competenta legiuitorului Uniunii sa stabileasca ce mijloace financiare sunt necesare
pentru a atinge in mod adecvat obiectivul urmarit de NGEU, dispunand, pentru aceasta
stabilire, de o marja de apreciere care include posibilitatea recurgerii la imprumuturi, ale caror
incasdri constituie venituri alocate externe. Totusi, aceastd marja de apreciere este limitatd de

necesitatea de a se respecta integritatea sistemului de resurse proprii ale Uniunii.
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169. Avand in vedere cuantumul substantial pe care l-ar reprezenta veniturile alocate externe
preconizate in cadrul NGEU, ar trebui prevazute garantii adecvate in vederea protejarii
integritatii sistemului de resurse proprii ale Uniunii si a sistemului bugetar. Caracterul
exceptional al situatiei pe care NGEU intentioneaza sa o abordeze, precum si caracterul unic
si durata limitata ale acesteia, astfel cum sunt reflectate in mod corespunzétor in propunerile

relevante, constituie intr-adevar astfel de garantii adecvate.

170. Pentru a consolida compatibilitatea veniturilor alocate externe cu sistemul de resurse proprii si
mecanismele bugetare, se recomanda introducerea unor modalitati suplimentare si specifice
menite sd asigure o implicare adecvata a Parlamentului European si a Consiliului in procesul

anual.

171. Articolul 311 din TFUE constituie un temei juridic adecvat pentru noile elemente introduse in
propunerea DRP pentru a reglementa rambursarea imprumuturilor prevazute de NGEU.
Autorizarea Comisiei de a imprumuta fonduri de pe pietele de capital poate fi considerata a fi
accesorie In raport cu celelalte dispozitii din propunerea DRP. Legiuitorul Uniunii are
libertatea de a considera ca articolul 6 alineatul (4) din propunerea DRP constituie un element
esential al sistemului de resurse proprii care ar trebui sa fie inclus mai degraba in propunerea

DRP, decat in Regulamentul privind punerea la dispozitie.

172. Sistemul de resurse proprii al Uniunii este, In principiu, bazat pe sistemul proportionalitdtii, in
cadrul caruia contributiile fiecarui stat membru sunt stabilite pe o bazd proportionala, in raport
cu ratele contributiilor prevazute chiar in Decizia privind resursele proprii (in mod concret
asa-numitele contributii bazate pe VNB), si in care contributiile statelor membre sunt
previzibile si certe si nu pot fi modificate decat daca se modifica Decizia privind resursele

proprii.

Data fiind amploarea deosebita si natura specifica a ,,imprumuturilor pentru cheltuieli”
prevazute, precum si preocupdrile exprimate de catre delegatii, se recomandad modificarea
textului articolului 6 alineatul (4) din propunerea DRP prin includerea unei formulari

specifice gestionarii numerarului in legaturd cu NGEU.
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Daca temeiul juridic ales pentru Instrumentul de redresare (articolul 122 din TFUE) este adecvat

173. Avand in vedere caracterul exceptional si temporar al masurilor pe care le prevede,

articolul 122 din TFUE este temeiul juridic corect pentru Instrumentul de redresare propus.

174. Articolul 122 din TFUE nu permite acordarea de asistenta directa tarilor terte in ceea ce
priveste masurile care vizeaza sprijinirea rezilientei acestora daca aceste masuri nu au
consecinte directe asupra economiilor statelor membre. Propunerile relevante ar trebui

adaptate Tn aceasta privinta;

175. Programele sectoriale care beneficiaza de fonduri imprumutate in cadrul NGEU transpun in
mod corespunzdtor, In general, cerintele care decurg din articolul 122 din TFUE cu privire la
caracterul exceptional si temporar. Insi criteriile din cadrul FTJ pentru alocarea de fonduri din
NGEU, precum si domeniul de aplicare al propunerilor UE4Health, Orizont 2020 si RescEU,
sunt definite Intr-o maniera prea generald; acestea ar trebui sa fie definite in detaliu, astfel

incat sa fie suficient de mult legate de impactul economic al pandemiei de COVID-19.
Dacda NGEU este compatibil cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE (clauza ,,no bail-out”)

176. Arhitectura generald a NGEU, in special propunerea DRP, precum si structura sa de finantare

sunt compatibile cu articolul 125 alineatul (1) din TFUE.
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