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AVIZ

referitor la propunerea legislativa privind protectia

:ip±g:j!g±:publice romanesti impotriva preluarilor ostilerinderilor

©§fi©th!P'erm€|3-NeR\.+-.§±P,entruja?ifgurareacontinuitatiilor(b256/28.04.2026)
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ELoo3;Fag...ou.oajQa?.:oa°flEiL%e€e?u€.alf,;a|in.(1)dinLegeanr.248/2013privindorganizareaSi

functionarea conomic Si Social, republicat5, cu modificarile §i complet5rile

ulterioare,  Si  art.11  lit.  a)  din  Regulamentul  de  organizare  Si  functionare,  Consiliul

Economic  Si  Social  a fost sesizat cu privire  la avizarea p7'apzf;7erz.z. /ear.s/czfz.ve prj.1;z73c7

protectia  ^mtreprinderilor  publice  romdnesti  ^rmpotriva  preludrilor  ostile  Si  pentru

asigurarea contirmitdfii lor fo256/28.04.2026).

CONSILIUL ECONOMIC SI SOCIAL

in temeiul art. 5 lit. a) din Legea nr. 248/2013 privind organizarea Si functionarea

Consiliului Economic Si Social, republicata, cu modificarile Si completarile ulterioare,

in Sedinta din data de  13.05.2026, desfa§urata online,  conform prevederilor Hotararii

Plenului   nr.86/17.05.2022,   avizeaza   NEFAVORABIL   prezentul   proiect   de   act

normativ, cu urmatoarea motivare:

•     desi obiectivul protejarii infrastructurilor si activelor strategice poate reprezenta

un   interes   legitim   al   statului,   propunerea   legislativa   ridica   probleme   de

constituSionalitate, tehnica legislativa Si compatibilitate cu dreptul european;

•     proiectul  legislativ  intra  in  conflict  Si  cu  actualul  cadru  european  privind

investitiile straine  directe.  Romania dispune deja de mecanisme  de  control  al

investitiilor in domenii strategice prin aplicarea Regulamentului 2019/452 Si a



legislatiei nationale in materie. Propunerea creeaza un regim paralel, excesiv Si
'

necorelat  cu  normele  europene,  instituind  restrictii  generale  Si  nediferentiate

privipd transferurile c5tre persoane cu cetatenie sau nationalitate str5ina;

•     propunerea  este  construita  pe  o  premisa  incompatibila  cu  ordinea  juridica

europeana, respectiv aceea c5 statul poate restrange liber circulatia capitalurilor

Si  librertatea de -stabilire pentru a proteja intreprinderile publice  de transferuri

catre(I terti.  Propunerea  conditioneaza  transferul  de  control  catre  cet5teni  sau

persoane juridice  cu  nationalitate  str5ina  de  acordul  Guvemului,  inclusiv  in

ipoteza in care statul nu Si-a exercitat dreptul de preemtiune. Aceasta este, in

esenta,  un  mecanism  de  autorizare  prealabil5 general  Si  discretionar,  pe  care

Curtea de Justitie a Uniunii Europene I-a calificat in mod repetat ca incompatibil

cu  libertatea  de  circulatie  a  capitalurilor,  in  absenta  unor  criterii  obiective,

transparente Si controlabile jurisdictional;

•     Planul National de Redresare Si Rezilienta al Romaniei confine jaloane §i tinte

specifice privind reforma intreprinderilor de stat, printre care profesionalizarea

consfliilor de administrafie, publicarea rapoartelor de performant5 Si reducerea

subv?ntiilor   implicite,   jaloane   a   caror   indeplinire   conditioneaza   accesul

Romaniei la transele de finantare europeana nerambursabil5 in valoare total5 de

28,5 miliarde de euro. Adoptarea unei legi care merge in sens diametral opus

acestor jaloane, consolidand controlul politic asupra intreprinderilor publice Si

blocand  accesul  la capital privat, poate  fi  invocata de  Comisia Europeana ca

motiv  de  suspendare  sau  reducere  a fondurilor europene viitoare.  Consecinta

financiara directa ar fi pierderea accesului la fonduri europene nerambursabile

destinate investitiilor publice, afectand tocmai capacitatea Romaniei de a finanta

infrastructura    Si    serviciile    publice    de    care    depinde    calitatea   vietii    Si

productivitatea salariafilor;

•     enumerarea „domeniilor esentiale ale economiei" este mult prea larg5, incluzand

sectoare economice intregi precum agricultura, industria alimentara, metalurgia

sau  transportul  rutier  de  marfa.   0   asemenea  abordare  risca  sa  genereze

insecuritate juridica Si descuraj area investitiilor private;
I

•     din punct de vedere al tehnicii legislative, propunerea legislativa este redactat5

deficitar §i confine numerbase formulari improprii normelor juridice. Expunerea

de  motive  utilizeaz5  argumente  generale  §i  afirmatii  fara  fundament juridic

concret,  far5  analiza reala  de  impact  §i  far5  corelare  suficienta  cu  legislatia

existenta.   fn   plus,   anumite   dispozitii   sunt   contradictorii   sau   insuficient

reglementate,  in  special  cele  privind  exercitarea  dreptului  de  preemptiune,
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raporturile  cu  piata  de  capital  Si  mecanismele  de  finantare  prim  obligatiuni

convertibile;

•     totodat5, propunerea legislativ5 face posibila interven!ia discretionara a statului

in  activitatea  societ5tilor  comerciale  Si  in  circulatia  capitalului.  Punctul  de

pomire al oric5rei evaluari economice obiective trebuie sa fie starea actual5 a

intreprinderilor publice romanesti, entitatile pe care proiectul le are in vedere.

Sectorul intreprinderilor publice  romane§ti  se  caracterizeaz5 prim rentabilitate

sistematic inferioara sectorului privat comparabil, pierderi operationale cronice

la mat mult de jumatate dintre entitatile monitorizate Si` o dependenfa structurala

de transferuri Si garantii din bugetul de stat. Autoritatea pentru Administrarea

Activelor Statului gestioneaza un portofoliu in care intreprinderile cu pierderi

acumulate  depasesc  valoric  ?ntreprinderile  profitabile.  Aceasta  inseamna  ca

mecanismul    de    preemptiune    propus    nu    protejeaza    entitati    economice

performante  de  atacuri  exteme,  ci  blocheaza  accesul  la  capital  privat  §i  la

competenta managerial5 tocmai pentru entitatile care au eel mai acut nevoie de

restructurare.  A  bloca  transferul  de  control  asupra  unor  companii  cronice

deficitare poate avea ca efect pexpetuarea pierderilor Si  transformarea bugetului

public    intr-un    instrument    de    subvenSionare    permanenta    a    ineficientei

manageriale. Raportul Comisiei Europene privind procedura de deficit excesiv

aplicata Romaniei confirma ca subventiile Si transferurile c5tre intreprinderile

publice au reprezentat ?n perioada 2019 -2023 intre 0,4°/o §i 0,7% din PIB anual,

suma care, la nivelul PIB-ului nominal al Romaniei de circa 1`400 miliarde de

lei in 2023 conform datelor INS, se traduce intr-un cost de sustinere a sectorului

public de 5,6 - 9,8 miliarde de lei pe an. Proiectul nu prevede niciun mecanism

care  s5  conditioneze  protectia  acordata  de  cresterea  performantei,  ceea  ce

inseamna ca aceste costuri vor fi mentinute sau chiar amplificate ca urmare a

eliminarii presiunii competitionale asupra managementului acestor entitati;

•     initiativa  legislativa  manifesta  un  deficit  de  calitate  important,  constand  in

imprecizia definitiilor fondatoare ale intregului mecanism normativ. Conceptul

central  al proiectului,  eel  de preluare ostila,  este  definit  la art.2  alin.  (2) prim

referire la absenta acordului actionarului unic sau majoritar, al administratorilor

Si   al   reprezentantilor   salariatilor,   formulare   care   creeaz5   o   ambiguitate

structurala. Mai exact, ce se intampl5 atunci cand aceste trei categorii nu sunt de

acord intre  ele,  adica atunci  cand  actionarul  majoritar dore§te  transferul,  dar

administratorii  sau  reprezentantii  salariatilor  se  opun?  Proiectul  nu  r5spunde

acestei  intrebari,  lasand  un  vid  normativ  in  implementare.  Absenta  oric5rui
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mecanism    de    evaluare    a   proportionalit5tii   in    exercitarea   dreptului    de

preemptiune sau a aprobarii guvemamentale este o alta deficient5 tehnica grav5.

Art. 6 stabileste ca dreptul de preemptiune se exercita in termen de 45 de zile

calendaristice de la notificare,  far5 a preciza niciunul  dintre criteriile pe  baza

carora  titularul  dreptului  decide  daca  exercita  sau  nu  acest  drept.  Absenta

criteriilor  obiective  de  decizie  transforma  mecanismul   dintr-un  instrument

juridic intr-o putere discretionar5 executiva fara standard de control judiciar;

•     calitatea  tehnica  deficitara  se   extinde   Si   la  mecanismul   de  finantare  prim

obligatiuni  convertibile prev5zut  la  art.  9,  care  este  formulat cu o  imprecizie

remarcabila pentru un instrument cu consecinte bugetare Si de piata de capital

potential  semnificative.  Proiectul  nu  stabile§te  cine  autorizeaza emisiunile  de

obligatiuni,  care  este procedura de  aprobare,  cum  se  calculeaza  conditiile  de

conversie, care sunt regulile de prioritate in caz de insolventa a emitentului Si

cum interac¢ioneaza aceste instrumente cu regimul ajutorului de stat;

•     mecanismul  de  finantare  propus  prim  art.  9,  care  permite  statului  sa  acorde

imprumuturi  convertibile  in  actiuni  la  dobanzi  de  maximum  BNR  plus  1,5

puncte  procentuale,  finantate  prim  obligatiuni  listate  la  burs5  Si  subscrise  de

populatie,  ridica probleme  economice  care  nu  sunt  abordate in  expunerea  de

motive. ^In contextul in care Romania a inregistrat in 2023 cel mai mare deficit

bugetar din Uniunea Europeana, de 8,6% din PIB conform datelor Eurostat, Si

in care datoria publica a urcat la 51,8% din PIB fata de un nivel de 35°/o in 2019,

orice mecanism suplimentar de indatorare public5, chiar Si prin instrumente care

ocolesc formal bugetul general consolidat, adaug5 presiune pe datoria publica;

•     propunerea legislativa extinde dreptul  de preemptiune inclusiv asupra fostelor

intreprinderi publice privatizate Si asupra unor operatiuni precum majorari de

capitql, schimburi, dari in plata sau inprumuturi convertibile, fapt de natura a

afecta   libertatea   economica,   dreptul   de   proprietate   Si   libera   circulatie   a

capitalurilor, fara a exista elemente clare cu privire la interventia  statului;

•     extinderea   dreptului   de   preemptiune   Si   la   fostele   intreprinderi   publice

privatizate, prev5zuta la art. 3 alin. (1), creeaza o categoriejuridica Si economica

retroactiva  care   submineaza   securitatea  juridica   a  tranzactiilor  anterioare.

Aceasta inseamna ca statul ?Si rezerva un drept de preemtiune asupra societatilor

deja privatizate complet, fat5 de care nu mai define nicio participatie. Aceasfa

extindere  este juridic  ilogic5,  dreptul  de  preemtiune  presupunand  o  legatura

curenta  cu  bunul  sau  societatea  in  cauza,  nu  o  relatie  istorica  stins5  prim

privatizare. Prevederea in cauza trimite un semnal pro fund negativ pe pietele



financiare internationale,  sugerand ca statul roman poate reconsidera efectele

privatiz5rilor dej a finalizate prim interventie legislativa ulterioara;

•     un  alt  argument vizeaza definirea  extrem  de  larg5 a  domeniilor esentiale  ale

economiei, care acopera practic toate sectoarele productive majore ale Romaniei

Si inseamna ca mecanismul de preemptiune nu este un instrument de securitate

economic5   bine   calibrat   insa   un   instrument   de   interventie   discretionara

generalizata. Experienta economica comparativa demonstreaz5 ca mecanismele

eficiente  de  screening al  investifiilor strategice  sunt caracterizate tocmai prin

speciflcitate  sectoriala  ridicat5,  praguri  cantitative  clare,  criterii  obiective  de

evaluare  a  riscului  pentru  securitatea  nationala  Si  proceduri  transparente  cu

termene stricte. Toate aceste caracteristici lipsesc din proiectul de act normativ,

care inlocuieste criteriile obiective cu puterea discretionara a Guvemului de a

aproba sau refuza transferul de control, creand un teren fertil pentru capturarea

reglement5rii Si favorizarea unor interese private prin intermedi`ul mecanismelor

de stat, in detrimentul eficientei economics Si al interesului general;

•     per a[nsamblu,  solutiile propuse  sunt excesive,  insuficient fundamentate Si pot

genera efecte negative semnificative asupra mediului economic §i investitional.

Instituirea unui drept extins de preemptiune in favoarea statului sau a unit5tilor

admipistrativ-teritoriale,    aplicabil    inclusiv    fostelor    intreprinderi    publice

privatizate    Si    unor   categorii    largi    de    active,    precum    Si    conditionarea

transferurilor   c5tre   ter!i   cu   cetatenie   sau   nationalitate   straina   de   acordul

Guvemului,  risca  sa  introduca  un  grad  ridicat  de   incertitudine  juridica  §i

administrativa.    fn    forma   propus5,    propunerea    legislativa    poate    afecta

predictibilitatea   tranzac€iilor,   libera   circulatie   a   capitalurilor,   dreptul   de

proprietate  Si  principiile  concurengei  I.oiale,  far5  a  demonstra  in  mod  clar

proportionalitatea masurilor in raport cu riscurile invocate;

•     propunerea  legislativa  utilizeaza  concepte  cu  potential  larg  de  inteapretare,

precum   „preluare   ostila",   „domenii   esentiale   ale   economiei"   sau   ,,active

strategice", fara a institui criterii obiective Si proceduri suficient de clare pentru

aplicarea lor.  Se califica drept preluare ostila orice transfer al controlului far5

acordul  actionarului  majoritar,  al  administratorilor Si  chiar al  reprezentantilor

salariatilor.   0   asemenea   formulare   depaseste   cadrul   dreptului   societar   Si

introduce  conditii  neclare,  incompatibile  cu  principiul  securifetii  raporturilor

juridice.  Mecanismele  propuse  pot  conduce  la  blocarea  sau  intarzierea  unor

tranzactii legitime,1a descuraj area investitiilor private §i la cresterea interventiei

discretionare a statului in economie;
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•     in plus, mecanismele de finantare prim inprumuturi convertibile Si obligatiuni

dedicLtenusuntinsotitedeoevaluareriguroasaariscurilorbugetare,fiscaleSi
r

de piata;

•     in   concluzie,   consideram   ca   propunerea   legislativa   necesit5   o   revizuire

accentuata pentru a incadra mult mai realist proiectul in arhitectura de  nevoi

economice  Si  de  control  actuale  deoarece  aceasta  forma  este  una  pro fund

deficitar5 Si neclara.

•     consider5m c5 proiectul:

a

afecteaza principiile securitatii juridice Si libertatii economice;

creeaza suprapuneri  §i contradictii  cu legislatia europeana .Si nationala

existenta privind investitiile strategice;

introduce  restric¢ii  generale  Si  neclare  asupra  circulatiei  capitalului  §i

transferului controlului societatilor;

nu este fundamentat printr-o analiza juridic5 Si economic5 riguroasa;

confine numeroase deficien[e de tehnica legislativa Si formul5ri lipsite de

claritate Si previzibilitate.
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