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Summary. This article examines the special legislative procedure governing EU tax law,
highlighting the legal constraints imposed by the Treaties and the institutional imbalance ari-
sing from the requirement of unanimity in the Council and the merely consultative role of the
European Parliament. The study provides a juridical analysis of the actors and mechanisms
involved, assessing their implications for democratic legitimacy and legislative efficiency. Par-
ticular attention is given to the relevance of this framework for EU candidate states, especially
the Republic of Moldova, which must prepare to integrate into and operate within this distinct
legislative model.
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INTRODUCERE

Regimul fiscal al Uniunii Europene (UE) este guvernat de principiul suveranitatii
statelor membre, interventia normativa a UE fiind permisa doar in limitele expres preva-
zute de tratatele constitutive. In acest cadru restrans, procedura legislativa aplicabili in
materie fiscald constituie o exceptie de la regula codeciziei, fiind calificata drept proce-
durd speciala, ce impune unanimitate in Consiliu si consultarea formala a Parlamentului
European. Studiul de fatd urmareste analiza juridica a acestui mecanism decizional dero-
gatoriu, evidentiind raporturile institutionale, fundamentele tratatelor si implicatiile asu-
pra legitimitatii democratice a actului normativ. Totodata, cercetarea abordeaza impactul
acestui model decizional asupra statelor candidate la aderare, cu accent pe Republica
Moldova, obligate sa integreze si sa aplice acest regim legislativ distinct.

MATERIAL SI METODA

Analiza se fundamenteaza pe examinarea cadrului juridic al UE in materie fiscala,
incluzand tratatele constitutive, jurisprudenta relevanta si documentele institutiilor eu-
ropene. Metoda aplicata este cea juridico-analiticd, vizand identificarea particularitétilor
procedurii legislative speciale si evaluarea impactului acesteia asupra statelor membre si
a celor in curs de aderare, cu accent pe Republica Moldova.
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REZULTATE SI DISCUTII

Competenta Uniunii in materie de fiscalitate. in stadiul actual al dreptului UE,
statele membre ale UE se bucura de suveranitate fiscald. Astfel, in lumina principiilor
constitutionale fundamentale ale ordinii juridice a UE, care reglementeaza repartizarea
competentelor Intre UE si statele membre, astfel cum sunt prevazute in special la art. 4
si 5 din Tratatul privind Uniunea Europeana [1] (in continuare — TUE), si a principiu-
lui autonomiei fiscale a statelor membre care decurge din acestea, fiscalitatea este de
competenta statelor membre ale UE.

Actele juridice ale Uniunii care vizeaza armonizarea impozitdrii intre statele mem-
bre sunt adoptate in unanimitate de Consiliul Uniunii Europene, care reuneste guvernele
nationale. Parlamentul European este doar consultat cu privire la aceste chestiuni. De
precizat c¢d, pana in prezent, statelor membre ale UE le revine, in primul rand, sarcina
de a defini si de a percepe impozite pe teritoriile lor nationale. Competenta de legiferare
a UE in domeniul fiscal ramane modesta si se refera, in principal, la buna functionare a
pietei interne si la libera concurentd. In orice caz, institutiile UE, inclusiv Parlamentul
European, nu pot actiona in afara cadrului legal stabilit in tratatele constitutive ale UE.

De mentionat ca actiunea UE in domeniul fiscal nu se opreste la adoptarea actelor
legislative de catre Consiliu. Exista si alte mijloace de interventie. Astfel, potrivit unei
jurisprudente constante a Curtii de Justitie a Uniunii Europene, chiar daca statele membre
se bucura de suveranitate fiscala, orice masura fiscala adoptata de un stat membru trebuie
sd respecte normele privind ajutoarele de stat ale Uniunii [2]. Astfel, interventiile statelor
membre privind fiscalitatea directa, chiar daca privesc chestiuni care nu au facut obiectul
unei armonizari in UE, nu sunt excluse din domeniul de aplicare al reglementarii privind
controlul ajutoarelor de stat. In acest sens, Comisia Europeani este competenta si adopte
decizii prin care interzice anumite regimuri fiscale adoptate de statele membre, pe motiv
ca acestea constituie ajutoare de stat incompatibile cu piata interna.

Pentru a asigura buna functionare a pietei interne, UE poate adopta dispozitii care
vizeaza armonizarea legislatiilor nationale privind impozitul pe cifra de afaceri, accizele
si alte impozite indirecte (art. 113 din Tratatul de functionare a Uniunii Europene — in
continuare (TFUE)) [1] sau poate adopta directive pentru apropierea actelor cu putere
de lege si a actelor administrative ale statelor membre (art. 115 din TFUE) [1]. Cu toate
acestea, tratatele stipuleaza ca aceste directive sunt adoptate prin intermediul unei pro-
ceduri legislative ,,speciale”.

Din punct de vedere tehnic, incepand cu Tratatul de la Lisabona, in vigoare de la 1
decembrie 2009, procedura legislativa ,,ordinara” (art. 289 si 294 TFUE) [1] devine re-
gula in procesul legislativ al UE si prevaleaza pentru majoritatea politicilor UE, exceptie
facand si domeniul fiscalitatii.

In cadrul procedurii legislative ordinare, Parlamentul European si Consiliul Uniu-
nii Europene, institutia care reuneste reprezentantii guvernelor statelor membre, sunt pe
picior de egalitate atunci cand vine vorba despre discutarea propunerilor Comisiei. De
retinut ca legislatia UE, potrivit procedurii legislative ordinare, este adoptatd, in prin-
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cipiu, de o majoritate calificata a statelor membre, Parlamentul European actionand in
calitate de colegislator. Majoritatea calificata trebuie sa fie formata din cel putin 55% din
statele membre (adicd minimum 15 din 27 de state), care constituie 65% din populatia
UE (art. 16 TUE) [1]. Existd o minoritate de blocaj, care trebuie sa includa cel putin
patru state membre, reprezentand 35% din populatie.

Cu toate acestea, atunci cand tratatele prevad o procedura speciald intr-un anumit
domeniu, normele decizionale difera (art. 289 TFUE) [1]. Cand o procedura legislativa
speciala este mentionata in tratatele UE, acesta este un indiciu ca cel putin unul dintre
statele membre a fost reticent 1n privinta transferarii de competente catre UE sau negati-
vist in privinta conferirii de puteri egale Parlamentului European.

Astfel, in cadrul procedurilor speciale prevazute la art. 113 si 115 [1] din Tratatul
privind functionarea Uniunii Europene, Consiliul Uniunii Europene (adica guvernele
statelor membre) adopta in unanimitate directivele fiscale. Parlamentul European este
consultat doar cu privire la propunerile Comisiei Europene. Avizele sale 1i permit sa
participe la discutiile privind substanta legislatiei si sunt, evident, de o importanta reala,
dar nu sunt obligatorii din punct de vedere juridic pentru Consiliu.

Limitele de actiune ale institutiilor UE. Punctul de plecare al procesului legislativ al
UE in materie fiscala — orice initiativa legislativd de natura fiscald — Incepe cu adoptarea
de catre Comisie, sau mai precis de catre Colegiul celor 27 de comisari, a unei propuneri
de directiva sau de regulament. Reamintim cd una dintre cele mai importante competente
ale Comisiei este dreptul de initiativa (art. 17 TUE) [1], astfel Comisia detine monopo-
lul asupra tuturor initiativelor legislative la nivel european. Comisia are puterea de a-si
retrage propria initiativa legislativa daca considera ca aceasta a fost denaturata de statele
membre, in special in timpul negocierilor. In consecinti, poate impiedica Consiliul sa
adopte un act legislativ pe care il considera contrar intereselor unionale. Vom vedea ca
Parlamentul European, care ar trebui sa fie expresia puterii legislative, nu are nici macar
capacitatea de a propune initiative legislative in acest domeniu.

Ca parte a procesului de initiere a legislatiei, Comisia Europeana incearca tot mai
mult si implice agentii economici in procesul legislativ. Inainte de a adopta o initiativa
legislativa (acest lucru se intampla foarte des in domeniul fiscal), Comisia Europeana
informeaza mai Intai partile interesate cu privire la intentia sa de a interveni in respecti-
vul domeniu, prin intermediul legislatiei soft (prezentarea de comunicari sau carti albe).
Pentru a intari legitimitatea procesului decizional, Comisia a depus eforturi pentru a
imbunatati transparenta, in special prin adoptarea anumitor practici, cum ar fi organiza-
rea de consultari publice si prezentarea de studii de impact, pentru a justifica optiunile
facute. Asadar, Comisia Europeand implica din ce in ce mai frecvent mediul de afaceri
in procesul legislativ intr-un stadiu incipient. Acest principiu este unul exportat de catre
Comisie in relatiile cu tarile candidate la aderare. Rapoartele de tara ale Comisiei reco-
manda Republicii Moldova sa asigure o implicare incluziva, chiar in etapa incipienta, a
mediului de afaceri i a tuturor actorilor interesati de procesul de elaborare a politicilor
publice si a actelor normative [3].
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Odata adoptatd de catre Colegiul comisarilor, initiativa legislativd este transmisa
celorlalte institutii si organe ale Uniunii, in cazul legislatiei fiscale — Parlamentului Eu-
ropean, Consiliului Uniunii Europene si Comitetului Economic si Social.

Asa cum am mentionat in introducere, in materie fiscala este prevazuta o procedura
legislativa speciala. In cadrul acestei proceduri, Consiliul Uniunii Europene legifereazd
singur, iar Consiliul Economic si Social si Parlamentul European joaca un rol secundar,
emitand doar avize.

De fapt, rolul Consiliului Economic si Social (organ consultativ, format din
reprezentantii organizatiilor patronale, salariale si ai altor reprezentanti ai societatii ci-
vile din statele membre) este foarte limitat din cauza lipsei sale de putere in cadrul pro-
cedurii legislative, chiar daca, formal, avizul sau (care nu este obligatoriu din punct de
vedere juridic) este necesar pentru adoptarea unei directive.

Parlamentul European, care este singura institutie aleasd in mod democratic de ca-
tre cetdtenii UE si care beneficiaza de legitimitatea sufragiului direct, nu are o pondere
legislativa in materie fiscald. Ca si Comitetul Economic si Social, emite doar avize fara
caracter obligatoriu. De asemenea, ca si in cazul Comitetului Economic si Social, avizele
sale pot fi sau nu urmate, iar amendamentele propuse pot sa fie sau nu luate in conside-
rare (Parlamentul primeste adesea un raspuns formal din partea Comisiei Europene ca
acestea vor fi luate in considerare in timpul negocierilor din cadrul Consiliului). Avizul
Parlamentului trebuie sa fie adoptat, chiar daca s-a ajuns deja la un acord la nivelul
Consiliului, caz in care se vorbeste despre un acord politic, deoarece avizul formal al
Parlamentului este esential pentru ca acesta sa fie formalizat. Or, in absenta avizului,
Parlamentul European are dreptul sa initieze la Curtea de Justitie a Uniunii Europene
(CJUE) o actiune in anulare (art. 263 (2) TFUE) [1] pe motivul incélcarii tratatelor sau a
oricaror norme fundamentale de procedura.

In cazul in care Comisia ar accepta amendamentele propuse de Parlament, aceasta
ar trebui sa prezinte in mod oficial un act legislativ modificat, ceea ce ar prelungi si mai
mult procesul legislativ, care este unul laborios prin definitie. Prin urmare, de multe ori
avizele nu sunt luate in considerare.

Ca 1n toate procedurile legislative nationale, proiectele legislative sunt examina-
te mai intdi de catre comisiile parlamentare specializate. In domeniul fiscal, la nivelul
UE, Comisia pentru Afaceri Economice si Monetare a Parlamentului European este res-
ponsabild de examinarea propunerilor legislative prezentate de Comisie. In principiu,
lucrarile sale sunt deschise publicului, iar reprezentantii directiilor generale/serviciilor
Comisiei sunt prezenti pentru a apara propunerile din punct de vedere tehnic si pentru a
raspunde intrebarilor deputatilor europeni. Se intampla foarte rar ca reprezentantii Con-
siliului sa participe la aceste reuniuni. Acest lucru arata clar lipsa de atentie a statelor
membre Parlamentului European in domeniile in care acestea legifereaza in baza proce-
durii legislative speciale. Or, in domeniul fiscalitatii, statele membre au fost reticente n
privinta colegiferarii pe picior de egalitate cu Parlamentul. Alte comisii parlamentare pot
fi, de asemenea, invitate sa-si prezinte avizul, care va fi luat in considerare de comisia
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parlamentara competenti. In cele din urma, avizele sunt adoptate in sesiune plenari si
transmise Consiliului Uniunii Europene.

Pe scurt, in comparatie cu celelalte competente ale Parlamentului European in alte
domenii, s-ar putea crede ca acesta este marginalizat in domeniul politicii fiscale a UE.
Cu toate acestea, nu trebuie sa ne oprim la concluzia initiala.

La fel ca multe parlamente nationale, Parlamentul European exercitd, pe langa
functiile sale legislative, ,,functii de control politic si de consiliere” (art. 14 din TUE)
[1]. Controlul politic poate lua forma unor comisii parlamentare speciale, constituite
temporar pentru a se ocupa de o anumita problema (art. 207 din Regulamentul de proce-
dura al Parlamentului European), sau chiar a unor comisii de ancheta, pentru a examina
acuzatiile de incdlcare sau de administrare defectuoasa in aplicarea dreptului UE de catre
institutiile europene sau autoritatile statelor membre (art. 226 din TFUE si art. 208 din
Regulamentul de procedura al Parlamentului European).

Crearea, in anul 2020, a Subcomisiei pentru chestiuni fiscale (FISC) (Decizia Parla-
mentului European din 18 iunie 2020 privind constituirea Subcomisiei pentru chestiuni
fiscale) [4] a reprezentat un pas important in consolidarea rolului Parlamentului Euro-
pean in dezbaterile fiscale internationale.

Inainte de infiintarea Comisiei permanente FISC, Parlamentul si-a exprimat tot mai
mult opinia privind chestiunile fiscale prin intermediul comisiilor sale temporare si de
ancheta [5]. FISC a fost infiintata pentru a continua lupta impotriva evitarii obligatiilor
fiscale, a consolida transparenta financiara si a facilita buna functionare a pietei unice si,
nu 1n ultimul rand, pentru a contribui la elaborarea unei politici fiscale a UE mai simple,
mai eficiente si mai sustenabile.

Datorita activismului in cadrul functiilor sale de control politic, Parlamentul Eu-
ropean a reusit, intr-o anumita masura, si compenseze slabiciunea competentelor sale
legislative. Rezultatele anchetelor efectuate de catre diferitele comisii parlamentare au
conferit mai multa greutate avizelor sale privind directivele de armonizare a legislatiilor
fiscale nationale.

Ultima institutie europeand si cea mai importanta din perspectiva competentei in
materie fiscald implicata in procesul legislativ este Consiliul Uniunii Europene (a nu se
confunda cu Consiliul European, ai cdrui membri sunt sefii de state sau de guverne) — in
acest caz Ecofin, Consiliul ministrilor economiei si finantelor. Aceasta configuratie a
Consiliului detine adevérata putere legislativa in materie fiscala.

In practici, reprezentantii la nivel ministerial ai statelor membre, de fapt
functionarii fiscali, sunt cei care negociaza initiativele legislative prezentate de Co-
misie in cadrul grupurilor de lucru/comitetelor specializate. Lucrarile sunt dirijate de
presedintia rotativa, care este asiguratd prin rotatie din sase in sase luni de fiecare
stat membru al UE. In cursul acestei perioade, presedintia conduce reuniunile la toa-
te nivelurile in Consiliu, contribuind la asigurarea continuitatii lucrarilor UE in ca-
drul Consiliului. Presedintia joacd un rol major in stabilirea succesiunii lucrarilor, a
prioritatilor acordate dosarelor si a cautarii de compromisuri. Pana a fi adoptata formal
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de cétre Consiliu (adica ministrii statelor membre), initiativa legislativa este examinata
si aprobata la doua niveluri inferioare — nivelul tehnic, format din functionarii publici
din cadrul ministerelor de linie ale statelor membre, si nivelul politico-diplomatic,
in cadrul Comitetului reprezentantilor permanenti ai statelor membre (COREPER),
format din ambasadori si adjunctii acestora. In cazul in care Consiliul nu ajunge la un
acord unanim asupra textului initiativei legislative, actul se considera neadoptat, iar
procedura legislativa se incheie.

Desi, cum am mentionat mai sus, Consiliul este obligat doar sa consulte Parlamentul
in privinta unei initiative legislative in materie fiscala, acesta nu poate lua decizia finala
inainte ca Parlamentul sa-si fi dat avizul, astfel incat sa poata efectiv sa ia cunostinta de
avizul Parlamentului [6]. Pe de alta parte, neasteptarea avizului Parlamentului constituie
o Incélcare a unei cerinte procedurale esentiale, inclusiv a principiului cooperarii loiale
prevazut la art. 4 TUE [7]. Daca o parte esentiala a proiectului a fost modificata de céatre
Consiliu sau Comisie, Parlamentul trebuie sa fie consultat din nou [8].

CONCLUZII

Legiferarea in materie fiscala la nivelul UE se desfasoara printr-o procedura spe-
ciala, caracterizata prin regula unanimitatii in Consiliu si prin rolul consultativ al Par-
lamentului European. Acest regim derogatoriu protejeaza suveranitatea fiscald a state-
lor membre, dar limiteaza eficienta si participarea democratica in procesul decizional.
Pentru Republica Moldova, viitoare parte la acest mecanism, intelegerea si asumarea
cadrului juridic aplicabil este esentiald. Exercitarea dreptului de veto presupune nu doar
protejarea intereselor nationale, ci si angajamentul fata de cooperarea loiald in procesul
legislativ al Uniunii. In acest sens, autoritatea fiscald nationala va trebui si contribuie
activ, prin expertizd tehnico-juridica, la formularea pozitiilor in cadrul Consiliului si
la implementarea coerentd a normelor europene, transformand astfel integrarea intr-un
vector de modernizare institutionald i normativa.
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