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Resum

Els Tractats de la Uni6 Europea determinen que els Estats membres conserven les seves
competeéncies en 1’ambit de la fiscalitat. Tanmateix, aquesta té una incidencia directa en el
bon funcionament del mercat interior, de manera que avui en dia, es produeixen desigualtats
entre els diferents regims fiscals. Aixd provoca que tant empreses com persones s’aprofitin o
es vegin perjudicades a I’hora d’exercir el seu dret a la lliure circulacio, segons la legislacio
que se’ls hi apliqui. Aquest context d’inseguretat juridica també condiciona els Estats
membres, que es veuen obligats a competir, de vegades deslleialment, per oferir regims
fiscals més avantatjosos i no perdre part de la seva activitat economica. La intervencié de les
institucions europees és doncs necessaria per a garantir un mercat interior en igualtat de
condicions. Tot i aix0, perque la Uni6 Europea sigui capac d’establir les seves propies normes
i politiques de justicia fiscal, primer necessita gaudir d’un financament autonom i perenne. A
més a més, aquesta es veu limitada per I’exigencia d’un procediment legislatiu especial que
requereix la unanimitat de tots els Estats membres per produir legislaci6 europea fiscal i
determinar el financament de la Unié. Aquest treball se centra doncs en analitzar el marc
juridic fiscal europeu i les conseqiiencies d’aquest sobre el mercat interior. Es qiiestiona el rol
secundari del Parlament Europeu i I’eficacia del requisit d’unanimitat. També, es preveu la
necessitat d’una politica fiscal europea, que determini almenys, uns recursos propis efectius,
una harmonitzacié minima per a eliminar les dobles imposicions i un control tant de les

practiques fiscals abusives, com dels regims fiscals deslleials.

Abstract

The Treaties of the European Union establish that Member States retain their competences in
the field of taxation. However, taxation has a direct impact on the proper functioning of the
internal market, which today results in inequalities between the different tax regimes. This
situation allows both companies and individuals to either benefit from or be disadvantaged
when exercising their right to free movement, depending on the legislation applicable to
them. This context of legal uncertainty also affects Member States, which are compelled to
compete, often through anti-competitive practices, by offering more advantageous tax
regimes in order to avoid losing part of their economic activity. The intervention of the
European institutions is therefore necessary to ensure a level playing field in the internal

market. Nevertheless, for the European Union to be able to establish its own rules and
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policies of tax justice, it must first enjoy autonomous and sustainable financing. Moreover, it
is constrained by the requirement of a special legislative procedure that demands unanimity
among all Member States to adopt European tax legislation and determine the Union’s
financing. This thesis therefore focuses on analyzing the European fiscal legal framework and
its consequences for the internal market. It questions the secondary role of the European
Parliament and the effectiveness of the unanimity requirement. Finally, it highlights the need
for a European tax policy that establishes, at a minimum, effective own resources, a degree of
harmonization to eliminate double taxation, and control mechanisms to address both abusive

tax practices and unfair tax regimes.
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I. Introduccio

La Uni6 Europea (UE) té una competéncia fiscal molt limitada. Aixi ho il-lustra el curt
Capitol 2 (articles 110 a 113) del Titol VII del Tractat sobre el Funcionament de la Unio
Europea (TFUE) sobre les disposicions fiscals de la Uni6. Aquest recull només normes
concretes sobre la legislacio en materia d’impostos sobre el volum de negocis, impostos
sobre consums especifics i altres impostos indirectes. Per aixo0, s'estan utilitzant cada cop més
les normes no vinculants, com ara les recomanacions, per aconseguir la coordinaci6

necessaria en l'ambit fiscal.

En materia fiscal, els esforcos d'harmonitzacié de la UE s'han centrat principalment en la
legislacio de la fiscalitat aplicable a béns i serveis, és a dir, la fiscalitat indirecta com seria
l'impost sobre el valor afegit (IVA), que per exemple, segons la Directiva al respecte’, obliga
els Estats membres a aplicar un tipus impositiu minim del 15%, i impostos especials que
graven productes especifics com I’electricitat, 1’alcohol i el tabac, en lloc de la fiscalitat

aplicable a ingressos i beneficis.

Aleshores, el rol de la UE, pel que fa a la politica fiscal, queda relegat a un segon pla darrere
de les politiques nacionals de cada Estat membre. Aquests continuen a ser lliures d’escollir el
sistema fiscal que considerin més adequat, aixi que poden introduir, suprimir o ajustar
impostos a voluntat, sempre que es respecti la primacia del dret de la UE. Tot i aixo, els
Tractats ja s’asseguren que aquest sigui residual en materia fiscal, amb unes competéencies no
gaire definides basades en objectius generals orientatius fonamentats en la proteccié del
mercat interior i excloses expressament del procediment legislatiu ordinari, segons 1’article

114 del TFUE>.

Els objectius generals de la Uni6 en materia de politica fiscal, detallats més recentment al Pla

de gestié de 2024 de la Direccié General de Fiscalitat i Uni6 Duanera (DG TAXUD)? s6n:

! Directiva 2006/112/CE del Consell, del 28 de novembre de 2006, relativa al sistema comd de 1'impost sobre el
valor afegit (Diari Oficial de la Unié Europea n° L. 347/1 de 1’11 de desembre de 2006)

2 “1. Llevat que els Tractats disposin una altra cosa, s'aplicaran les disposicions segiients per a la consecucid
dels objectius enunciats a l'article 26. El Parlament Europeu i el Consell, amb d'acord amb el procediment
legislatiu ordinari i prévia consulta al Comité Economic i Social, adoptaran les mesures relatives a
l'aproximacié de les disposicions legals, reglamentaries i administratives dels Estats membres que tinguin per
objecte l'establiment i el funcionament ment del mercat interior.

2. L'apartat 1 no s'aplica a les disposicions fiscals, a les disposicions relatives a la lliure circulacié de persones
ni a les relatives als drets i interessos dels treballadors per compte aliena.”

3 European Commission, Directorate-General for Taxation and Customs Union. (2024). Management plan 2024
— Taxation and Customs Union. Ref. Ares(2024)877829



contribuir a la neutralitat de carboni del continent per al 2050, en particular amb la proposta
de revisi6 de la Directiva sobre la fiscalitat de 1'energia; eliminar les barreres fiscals a les
activitats economiques transfrontereres per a un mercat inic més fort, més just i més eficient;
lluitar contra la competéncia fiscal nociva i 1'evasié fiscal; i promoure una major cooperacié

entre les administracions fiscals en els esforcos d'aplicacié i lluita contra el frau.

El reforcament de la cooperaci6 fiscal permetria que les politiques nacionals donessin suport
als objectius generals de la Uni6 establerts a I'Acta del Mercat Unic. A més, la fiscalitat és
una de les principals politiques supervisades en el Semestre Europeu, o cicle anual de
coordinacié de politiques economiques, i diverses recomanacions especifiques per pais
adrecades als Estats membres aborden regularment la lluita contra la planificacio fiscal

agressiva, l'evasio fiscal i I'elusio fiscal.

Aixi mateix, si bé els Estats membres son responsables de fixar els tipus impositius i recaptar
impostos, aquests han de vetllar per al respecte de certs principis fonamentals, com ara la
no-discriminacio i el respecte de la lliure circulaci6 de béns i serveis dins del mercat interior.
La creacié d’aquest mercat ha facilitat cada cop més, que empreses i particulars siguin actius
economicament en diversos Estats membres, cosa que els facilita el desenvolupament de
tecniques, per mitjans legals i il-legals, per pagar el minim d'impostos possible, altrament
coneguda com |’optimitzacié fiscal, o fins i tot per evitar el pagament dels impostos deguts,

sigui per modes d’evasi6 o elusié fiscal.

L'aplicacié del dret de la Uni6 Europea en matéria fiscal demostra doncs les dificultats
d'integrar les normes europees en el dret fiscal nacional i, per contra, de tenir en compte les
qiiestions fiscals dins l'ordenament juridic europeu. Si el desenvolupament del projecte
europeu requereix l'eliminacio de tots els obstacles fiscals derivats de I'exercici de la seva
sobirania fiscal per part dels Estats membres, la seva concretitzaci6 pressuposa el
reconeixement d'una sobirania fiscal europea que permetria, d'una manera aparentment
paradoxal, reforcar la dels Estats membres. En fer-ho, els Estats deixarien de fet de
condicionar la seva sobirania fiscal a les necessitats d’un mercat tnic molt competitiu. Es
planteja aleshores una qiiestié de justicia fiscal dins d’un marc impositiu europeu, on I’impost
ja no es pot basar, des d’una perspectiva internacional, en el principi de sobirania fiscal dels

Estats membres.

Fonamentalment, el dret tributari tradicional s’oposa rotundament a la logica del dret de la

UE. El dret de la UE és dret de mercat, mentre que el dret tributari és un dret estatal, un dret
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de finances publiques. El dret de la UE promou les llibertats, mentre que el dret fiscal és una
llei de restriccions. Aquest, en les democracies, només és legitim per la via del principi de
consentiment a I’impost?, tradicionalment a través dels Parlaments que voten i aproven les
lleis pressupostaries de 1’Estat. Tanmateix, aquesta logica no s’aplica al dret de la UE, on el
Parlament, com a molt, té un rol consultatiu en el marge d’un procediment legislatiu especial,
I’tinica via per a la UE de legislar en materia fiscal i sempre en relacié amb la proteccio6 del
mercat interior. Com a conseqiiencia, el Parlament Europeu no té cap legitimitat fiscal, de
manera que la célebre frase “no taxation without representation” resulta encara més

d’actualitat en el context d’una UE amb deficiéncies democratiques essencials.

Un dels principals problemes en 1'aplicaci6 del dret fiscal de la UE és que la Unié i els seus
Estats membres persegueixen objectius que a primera vista sén irreconciliables: mentre que
les autoritats europees pretenen promoure el comer¢ i fomentar el desenvolupament d'una
competencia lliure i sense distorsions, les autoritats nacionals volen cobrir les seves despeses
publiques i dur a terme politiques economiques i socials basades en l'instrument fiscal.
Intel-lectualment, els primers se situen en una logica economica, mentre que els segons
conserven una logica politica i social. Legalment, els primers basen la seva acci6 en el dret
europeu, mentre que el raonament dels segons és principalment de naturalesa fiscal. En
termes materials, el dret de la UE pretén promoure el desenvolupament d'un mercat interior
sense fronteres interiors, mentre que els seus estats membres, que tenen fronteres fiscals
externes, han d'obtenir ingressos financers i combatre el frau i I'evasio fiscals, tot mantenint
un atractiu fiscal, la qual cosa els porta a participar en una competencia fiscal, molt sovint

perjudicial.

Tanmateix, a la vista del funcionament eficient d'un mercat unic amb 27 sistemes fiscals
separats, cal superar aquestes oposicions. Amb aquesta finalitat, el Tractat de Roma ja havia
previst des del principi la prohibici6 de restriccions en l'ambit dels impostos indirectes
(prohibicié d'impostos amb efecte equivalent als drets de duana i impostos interiors
discriminatoris o protectors) i el recurs a l'aproximacio de la legislaci6 fiscal, I'éxit de la qual
va ser rapid en l'ambit dels impostos indirectes pero, a causa en particular del requisit

d'unanimitat, inexistent en l'ambit dels impostos directes. En aquest darrer ambit, correspon

4 Principi fonamental que ja es troba a 1’Article 14 de la Declaraci6 dels Drets de 'Home i del Ciutada del 26
d'agost de 1789: “Tot ciutada té dret a constatar, per si mateix o a través dels seus representants, la necessitat
de les contribucions publiques, a consentir-les lliurement, a controlar-ne I'is i a determinar-ne l'import, la
base, la recaptacié i la durada”.



aleshores als tribunals europeus pronunciar-se, en el silenci dels textos i en absencia de
competencia fiscal de la Unid, sobre les condicions per conciliar el desenvolupament del

mercat interior i la sobirania fiscal dels Estats membres.

Dins d'aquest marc juridic i politic, I'aplicacié del dret de la Unié Europea no ha comportat
I'adopci6é d'una politica fiscal europea. Certament, hi ha una legislacié fiscal de la Unid
Europea; pero és la llei d'origen europeu la que regula els impostos nacionals. Des d'un punt
de vista teoric, la Uni6 Europea encara no ha aconseguit alliberar-se de les normes
internacionals® que estableixen que només els Estats tenen, d'una banda, la competéncia en
materia fiscal i, de 1'altra, la facultat de recaptar o fer recaptar impostos. I 'aplicacié del dret
de la Uni6 Europea en matéria fiscal només ha provocat una erosi6 de la sobirania fiscal dels
Estats membres, és a dir, la combinacié, per al mateix impost o conjunt d'impostos, d'una
competéncia fiscal i un poder fiscal®, i no una captura d'aquest tltim per part de la Unio
Europea. Aquesta situaci6 intermeédia no esta exempta de dificultats i incongruéncies

importants.

Aquest treball té doncs per objectiu principal analitzar aquestes dificultats actuals causades
per la inacabada politica fiscal de la UE, sobretot pel que fa a les desigualtats fiscals que els
Estats membres pateixen dins d’un mercat interior molt competitiu, tant en fiscalitat directa
com indirecta. La metodologia emprada és la d’una analisi normativa i jurisprudencial sobre
I’estat actual de la politica fiscal europea. En primer lloc, aquest treball s’examina el marc
juridic fiscal de la UE, seguint els processos d’integracié negativa i positiva que ha
desenvolupat la construccié europea. En segon lloc, s’analitzen les desigualtats actuals entre
els Estats membres i ciutadans europeus causades per la creaci6 d’un mercat interior
competitiu en 1’absencia d’un control real pel dret europeu. Per aquesta rad, en tercer i darrer
lloc, s’observen les perspectives de futur de la politica fiscal europea, per complir amb els
seus dos objectius principals, 1’obtencié de recursos propis i la promoci6 d’una justicia fiscal

europead.

5 Chrétien, M. (1955). A la recherche du droit international fiscal commun : étude de droit prositif a partir de la
jurisprudence des cours internationales. Paris, Librairie du Recueil Sirey, pp. 121-241.

® Maitrot de la Motte, A. (2005). Souveraineté fiscale et construction communautaire - Recherche sur les impdts
directs, LGDJ, pp. 21-39. i Maitrot de la Motte, A. (2016). Droit fiscal de I'Union européenne. Bruylant, collec.
Traités, ed. 2, p. 9.



II.  El procés d’integracio europea en dret fiscal

Amb la concepci6 del mercat interior apareix ja la qiiestié6 d’un dret fiscal europeu, essent
donat que la lliure circulaci6 de mercaderies, de capital, de serveis i de persones comporta
indispensablement la revisio dels drets fiscals nacionals. Per aixo, en primer lloc, el dret
fiscal europeu, basat en el dret primari de la Uni6 i de naturalesa jurisprudencial, obliga els
Estats membres a eliminar qualsevol obstacle que menyscabi aquest mercat tnic, en un
procés d’integracio negativa. En segon lloc pero, el dret fiscal europeu comenga un procés, en
construccid, d’integracié positiva, és a dir, es desenvolupa el dret derivat de la Unié en

materia fiscal amb 1’objectiu, a llarg termini, d’harmonitzacio.

A. Una integracié negativa establerta pel dret primari

La integraci6 negativa de la UE consisteix en la unificaci6 dels ordenaments juridics
nacionals per mitja de 1’eliminacié de barreres i obstacles a la creaci6 d’un mercat tnic. Es en
aquest context que a partir del 1957 ja s’eliminen les restriccions fiscals a la lliure circulaci
de mercaderies. Aixi mateix, el dret primari de la UE prohibeix explicitament els impostos
amb efecte equivalent als drets de duana’; els impostos interns directament discriminatoris
contra productes d’altres Estats membres o indirectament discriminatoris per protegir els
productes nacionals®; i les bonificacions fiscals a les exportacions®, és a dir, qualsevol

mecanisme proteccionista fiscal que afavoreixi injustificadament la produccié nacional

Es en aquesta materia d’impostos indirectes on I’harmonitzacié europea ha tingut més exit i

s’ha pogut consolidar un veritable dret fiscal europeu. Aixi mateix, a diferéncia de la majoria

7 Article 30 del TFUE: “Queden prohibits entre els estats membres els drets de duana d'importacié i exportacié
o exaccions d'efecte equivalent. Aquesta prohibicié s'aplicara també als drets de duana de caracter fiscal. ”

8 Article 110 del TFUE: “Cap Estat membre gravard directament o indirectament els productes dels altres
Estats membres amb tributs interns, sigui quina sigui la seva naturalesa, superiors als que graven directament
o indirectament els productes nacionals similars.

Aixi mateix, cap Estat membre gravara els productes dels altres Estats membres amb tributs interns que puguin
protegir indirectament altres produccions.”

% Article 111 del TFUE: “Els productes exportats al territori d'un dels Estats membres no es poden beneficiar
de cap devolucié de tributs interns superior a l'import dels que hagin estat gravats directament o
indirectament.”

Article 112 del TFUE: “Quant als tributs diferents dels impostos sobre el volum de negocis, dels impostos sobre
consums especifics i d’altres impostos indirectes, no es podran concedir exoneracions ni reemborsaments a les
exportacions d’altres Estats membres ni imposar gravamens compensatoris a les importacions procedents dels
Estats membres, llevat que les mesures projectades hagin estat préviament aprovades pel Consell, a proposta
de la Comissid, per a un periode de temps limitat.”



dels drets nacionals, el concepte d'impost en el dret de la UE té una concepci6 forca amplia.

El TJUE conclou que un impost ha de complir principalment amb tres requisits.

En primer lloc, els impostos son obligatoris per al contribuent, sota control per part de les
administracions tributaries corresponents, és a dir, “cal que existeixi una obligacié de pagar
aquests imports i, en cas d’incompliment, les autoritats competents tinguin la possibilitat

d'exercir accions legals contra la persona obligada al pagament”®,

En segon lloc, els
impostos han de perseguir un objectiu d'interes general, independentment de si la recaptacio
d'impostos esta reservada a un fons especial separat del pressupost de l'estat o de si hi ha
raons reguladores prevalents, com seria una politica ambiental, en lloc de finalitats purament
pressupostaries'’. En tercer i darrer lloc, l'import a pagar en concepte d'impost no ha d'estar
relacionat amb els costos de la transaccio, és a dir, “una retribucid, I'import de la qual estigui
totalment desvinculat del cost d'aquest servei especific o que no es calculi en funcid del cost
de l'operacié que constitueix la contrapartida, siné en funcié de la totalitat dels costos de
funcionament i d'inversio del servei encarregat d'aquesta operacid, ha de ser considerada

com un impost”*?

. En conseqiiencia, el TJUE, per considerar I’existéencia d’un impost
susceptible d’obstaculitzar el mercat interior i per tant, en cas afirmatiu contrari al dret de la
UE, només requereix que 1’impost sigui obligatori, independent de qualsevol contrapartida i
que persegueixi un objectiu d'interés general. Aquesta definici6 tan amplia permet aleshores a
la UE harmonitzar, des d’un punt de vista d’integracié negativa, mitjancant I’exercici d’un
control molt més vast sobre les normatives nacionals i qualsevol mecanisme que pugi

eventualment esdevenir una restriccié al mercat interior .

Quant a la gliestio de la integracié negativa dels impostos directes, no va ser fins al 1995 que
el TJUE va adrecar les altres restriccions fiscals a la lliure circulacié de persones, serveis i
capitals, que tot i no ser mencionats pels Tractats, també impedien el bon funcionament del
mercat interior. Amb la senténcia Schumacker, el Tribunal declarava que “cal assenyalar que
encara que, a l'estat actual del Dret comunitari, la matéria dels impostos directes no esta
inclosa, com a tal, dins I’ambit de competéncia de la Comunitat, el fet és que els Estats

membres han d'exercir les seves competéncies tot en respectant el Dret comunitari”.

10 TJUE, 18 de gener de 2017, C-189/15, IRCCS - Fondazione Santa Lucia, ECLI:EU:C:2017:17, paragraf 32.

1 Veure per exemple, TJUE, 15 d’abril de 2010, C-96/08, CIBA, ECLI:EU:C:2010:185 i TJUE, 22 de juny de
2023, C-833/21, Endesa Generacién, ECLI:EU:C:2023:516.

2 TJUE, 21 de juny de 2001, C-206/99, SONAE, ECLI:EU:C:2001:347, paragraf 32.

13 Martin Jiménez, A. (2022). Los recursos propios y los tributos en el presupuesto de la UE en la recuperacion
post-Covid: ¢ Todavia lejos de una auténtica Unién Europea? Nueva Fiscalidad, 2, 21-62.

4 TJUE, 14 de febrer de 1995, C-279/93, Finanzamt Koln-Altstadt ¢/ Roland Schumacker,
ECLI:EU:C:1995:31, paragraf 21.
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D’aquesta manera, tot i que clarament el TJUE reconeix que es tracta d’'una competencia dels
Estats membres, recorda malgrat aixo, que aquests tenen especialment 1’obligacio de
respectar la llibertat de moviment dels contribuents dins del mercat interior, aixi com la
prohibici6 d’acordar qualsevol subvenci6 o bonificaci6 fiscal discriminatoria i injustificada®.
Aix0 vol dir que els Estats membres no s’hi poden negar en fonamentant la seva sobirania
fiscal, ja que la creacié del mercat interior legitima per si mateix 1’harmonitzacié de les

legislacions fiscal nacionals i el seu control per part de la UE',

Des de llavors, el Tribunal de Justicia ha reconegut la incompatibilitat de moltes restriccions
fiscals d'entrada o sortida, sempre que no estiguin justificades i siguin proporcionals. Aixi
mateix, per exemple, el TJUE recorda que tot i que és possible aplicar una distincié basada en
el domicili social d'una empresa o el lloc de residencia d'una persona fisica i que aquesta
pugui, en determinades condicions, estar justificada en un ambit com el dret fiscal. El dret de
la UE garanteix expressament la llibertat d’establiment i, per consegtient, la llibertat d'eleccio
de forma juridica i de domicili, sense que aquesta es vegi limitada per disposicions fiscals
discriminatories'’. D’aquesta manera, tot i que el dret de la UE no determini els criteris
generals per al repartiment de competencies entre els Estats membres pel que fa a
I’eliminacio dels casos de doble imposicié dins de la UE, aquests estan obligats a tractar de
manera equivalent i sense discriminacio totes les retribucions percebudes per residents i no
residents. Només es pot justificar una restriccié fiscal discriminatoria, és a dir, una diferencia
en el tracte d’aquestes retribucions per raons imperioses d'interés general'®. En aquest sentit,
cal destacar que l'objectiu de prevenir l'evasi6 o el frau fiscal no pot ser considerat en
qualsevol cas com una ra6 imperiosa d’interes general i per tant, no justificaria una diferéncia
en el tracte. Encara menys quan aquesta presumpcié general d’evasio o de frau fiscal es
fonamenta en el fet que una persona fisica traslladi el seu domicili fiscal a un altre Estat
membre. Una diferéncia en el tracte, com per exemple seria una “exit tax” que imposa,
només als contribuents que traslladen el seu domicili fiscal, un impost per a les plusvalues
latents, és a dir, aquelles encara no realitzades i sobre les quals els contribuents no han
percebut cap benefici. Aixo seria doncs una discriminacio fiscal injustificada contraria al dret

de la UE, sobretot pel que fa a la llibertat d’establiment .

15 Terra, B.J.M. i Wattel P.J. (2018). European tax law, ed. 7. Wolters Kluwer, pp. 9-10.

18 Azoulai, L. (2014). The question of competence in the EU. Oxford University Press, pp.1-16.

7 TJUE, 28 de gener de 1986, 270/83, Comissi6 ¢/ Reptiblica Francesa, ECLI:EU:C:1986:37.

8 Veure per exemple, TJUE, 4 d’octubre de 2018, C-416/17, Comissié ¢/ Reptiblica Francesa,
ECLI:EU:C:2018:811.

9 TJUE, 11 de marg de 2004, C-9/02, Hughes de Lasteyrie du Saillant, ECLI:EU:C:2004:138.
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A més a més, per exemple, els convenis fiscals no poden incloure disposicions que beneficien
exclusivament als nacionals de 1'Estat membre contractant de la UE, sin6 que aquests
beneficis també han de ser aplicables a tots els ciutadans de la UE sense cap mena de
discriminacié®. Aixo déna lloc a la idea que l'abast del dret de la Unid supera les
competencies transferides als Estats membres. Tanmateix, segons el principi de prohibicié
d’abus de dret, els contribuents no poden fonamentar-se en el dret europeu per a finalitats
abusives o fraudulentes, és a dir, aquests no podrien fer-lo servir per a evadir o eludir les

seves obligacions fiscals?'.

Seguint la mateixa logica, les autoritats europees han estat duent a terme, des de principis
dels anys 2000%, un control de les ajudes estatals a partir de les politiques fiscals dels Estats
membres, és a dir, avantatges fiscals que falsegin el mercat en el sentit de l'article 107 del
TFUE?®. D'acord amb l'article 108 del TFUE, la Comissié Europea examina la compatibilitat
de les ajudes existents i de les noves amb el bon funcionament del mercat interior, de manera
que pot ordenar la supressié o modificaci6 d’ajudes, o fins i tot la recuperaci6 d'aquelles que

no hagués autoritzat.

L’harmonitzacié fiscal és doncs indispensable per a poder assegurar el bon funcionament del
mercat interior, de manera que més enlla de les poques disposicions en dret primari de la
Uni6é i de la jurisprudéncia que n’ha resultat per complir amb aquestes necessitats, cal

desenvolupar el dret derivat en mateéria fiscal, és a dir, cal una integracio positiva.

B. Una integracio positiva desenvolupada pel dret derivat

Davant les limitacions de la integracié negativa pel que fa a una veritable harmonitzacié de la
politica fiscal dins de la UE, essent donat que 1’eliminaci6 de restriccions al mercat interior
requereix a la vegada la creacié de noves normes adaptades a aquest, cal mencionar que el
TFUE ja preveu un procés d’integracio positiva. En efecte, malgrat que la construccid
europea sempre ha sigut reticent per harmonitzar en materia fiscal, competencia que els

Estats membres sempre han reclamat com a seva perque té una incidencia directa en la

2 TJUE, 15 de gener de 2002, C-55/00, Gottardo, ECLI:EU:C:2002:16.

21 Veure per exemple, TJUE, 3 de marg de 2005, C-32/03, I/S Fini H, ECLI:EU:C:2005:128, paragraf 32.

22 Veure per exemple, TPICE, 27 de gener de 1998, T-67/94, Ladbroke Racing Ltd, ECLI:EU:T:1998:7.

Z Article 107.1 del TFUE: “Llevat que els Tractats disposin una altra cosa, seran incompatibles amb el mercat
interior, en la mesura que afectin els intercanvis comercials entre Estats membres, les ajudes atorgades pels
Estats o mitjangant fons estatals, sota qualsevol forma, que falsegin o amenacin falsejar la competéncia,
afavorint determinades empreses o produccions”.
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quantitat recaptada per a les finances publiques i és un gran instrument de politica social. El
Tractat, pero, preveu les necessitats del mercat interior i com a conseqiiencia, la necessitat
d’una politica fiscal europea propia. No obstant aixo, pel fet de ser una competéncia
pertanyent als Estats membres, el TFUE determina, en l'article 113**, un procés d’integraci6
positiva molt limitat. Aixi mateix, una possible politica fiscal europea es limita a un
procediment legislatiu especial, on el Consell requereix unanimitat i el Parlament Europeu es
relega a rol consultatiu. Per tant, no només es dificulta la producci6 legislativa per I’exigéncia
d’unanimitat, sin6 que apareix la qiiestié sobre la legitimitat democratica de la Unid. A més a
més, aquest article limita clarament la legislaci6 fiscal a dues condicions. D’una banda,
aquesta només pot tractar d’impostos indirectes, i és per aquesta ra6 que la legislaci6 de la
UE és molt desigual en aquest aspecte, sent un fracas pel que fa a la fiscalitat directa. D’altra
banda, aquesta ha de perseguir el bon funcionament del mercat interior, és a dir, 1’objectiu de
qualsevol disposici6 fiscal europea ha d’estar condicionat clarament a una qiiestié6 purament
mercantil. Tot i que aquesta dltima condici6 és previsible i coherent amb la construccio
europea, cal recordar que una part molt important de la materia fiscal és la influencia de la

politica social amb la bonificacié o penalitzaci6 fiscal de certs comportaments.

Curiosament, fora del Capitol 2 del Titol VII sobre les disposicions fiscals, apareix un altre
procés d’integracio positiva previst pel TFUE. En el segiient capitol, el tercer, el Tractat parla
de I’aproximacio de legislacions. Rapidament, pero, a |’apartat segon de I’article 114,
s’exclouen les disposicions fiscals d’aquest procediment legislatiu ordinari d’aproximacié
legislativa. Tanmateix, a I’article 115 del TFUE® on es planteja un procediment legislatiu
especial no s’exclouen expressament les disposicions fiscals, donant a entendre aleshores que
en materia de fiscalitat directa, també es podria harmonitzar i desenvolupar una politica fiscal
europea, tot i que també sotmesa a les limitacions de la unanimitat, i aquest cop, amb una
altra condicié que obliga al legislador europeu a només fer servir 1’instrument de la directiva.
Aixi mateix ho ha estat interpretant el TJUE des de la celebre senténcia Schumacker
previament mencionada i a partir de la qual, el Tribunal ha permes I'expansio de la legislacio

europea en materia fiscal.

24 Article 113 del TFUE: “El Consell, per unanimitat d'acord amb un procediment legislatiu especial, i prévia
consulta al Parlament Europeu i al Comité Economic i Social, adoptara les disposicions referents a
I'harmonitzacio de les legislacions relatives als impostos sobre el volum de negocis, els impostos sobre consums
especifics i altres impostos indirectes, en la mesura que aquesta harmonitzacié sigui necessaria per a garantir
I'establiment i el funcionament del mercat interior i evitar les distorsions de la competéncia ”.

% Article 115 del TFUE: “Sense perjudici de I'article 114, el Consell adoptara, per unanimitat d'acord amb un
procediment legislatiu especial, i prévia consulta al Parlament Europeu i al Comité Economic i Social,
directives per a l'aproximacié de les disposicions legals, reglamentaries i administratives dels Estats membres
que incideixin directament en l'establiment o el funcionament del mercat interior”.
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Els exits d'aquesta harmonitzaci6 son, pero, desiguals, ja que tot i que ha permes 1'establiment
d'un sistema comu d'IVA i un apropament de les normes relatives als impostos sobre consums
especifics i a la captaci6 de capital, continua sent un fracas pel que fa a la fiscalitat directa.
En primer lloc, pel que fa als impostos indirectes, d’una banda, el sistema comud d’IVA s’ha
desenvolupat en diferents etapes al llarg del final del segle XX. La legislacio europea més
important en 1'ambit de I'IVA va ser la ja citada Directiva de I'1VA (Directiva 2006/112/CE),
seguida per les reformes successives (Directives 2008/8/CE i 2008/9/CE) que van acabar de
definir sistema de recaptacié. Avui en dia, 1'TVA sobre els serveis entre professionals es
recapta al pais on es presta el servei. Per facilitar una aplicaci6 més uniforme de les
disposicions europees, es va donar als Estats membres 1’opci6 d’aplicar disposicions
especifiques per a simplificar la recaptaci6 de I’IVA (Reglament d’execuci6 (UE) num.
282/2011). El tipus impositiu minim per a tots els Estats membres, que han d’aplicar als béns
i serveis, s’ha mantingut des de la Directiva 92/77/CEE al 15%. Ja amb aquesta Directiva,
pero també revisat amb les posteriors Directives al respecte com més recentment amb la
Directiva (UE) 2022/542 del Consell, s’han anat modificant i actualitzant els tipus reduits a
determinats béns i serveis amb finalitats especifiques, com per exemple els de primera
necessitat, a un tipus minim del 5%. El marc¢ del 2025, el Consell va adoptar un paquet
legislatiu progressiu durant els proxims 10 anys, anomenat “L'TVA a l'era digital”, destinat a
modernitzar el sistema de I'TVA per fer-lo més competitiu i reduir la carrega administrativa a

les empreses, aixi com combatre el frau mitjancant la digitalitzacid®.

D’altra banda, pel que fa als impostos sobre consums especifics, com les begudes, el tabac i
productes energétics, a part de les Directives especifiques a cada tipus de consum, les
disposicions comunes s'estableixen a la Directiva (UE) 2020/262 del Consell, que deroga i
substitueix la Directiva 2008/118/CE del Consell a partir del 13 de febrer de 2023. Aquesta
Directiva conté una serie de mesures destinades a simplificar els processos relatius a la
interaccio entre les importacions i exportacions dels productes, les interaccions entre
empreses i les situacions excepcionals, aixi com a harmonitzar les normes i procediments

duaners per a facilitar la lliure circulacio dins de la Unio.

% Segons el darrer informe de la Comissi0, els Estats membres van perdre el 7% del total que haurien d’haver
recaptat. S’estima que una quarta part d’aquest déficit es podria atribuir directament al frau: European
Commission, Directorate-General for Taxation and Customs Union, Center for Social and Economic Research
(CASE), Oxford Economics, Syntesia, Bonch-Osmolovskiy, M., Poniatowski, G., Braniff, L., Harrison, G.,
Luchetta, G., Neuhoff, J., Smietanka, A., & Zick, H. (2024). VAT gap in the EU : 2024 report. Publications
Office of the European Union.
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En segon lloc, pel que fa a I’ambit dels impostos directes, el legislador europeu s’ha centrat
especificament en dos objectius principals, la prevenci6 de 1’evasi6 fiscal i I’eliminaci6 de la
doble imposici6. Malgrat que els avencos sén limitats per les dificultats de trobar un acord en
unanimitat al Consell, han arribat a implementar-se principalment: la Directiva 2003/49/CE
del Consell, de 3 de juny de 2003, relativa a un sistema fiscal comu aplicable als pagaments
d'interessos i royalties efectuats entre societats associades de diferents Estats membres; la
Directiva 2009/133/CE del Consell, de 19 d'octubre de 2009, relativa al sistema fiscal comu
aplicable a les fusions, escissions, escissions parcials, transferéncies d'actius i intercanvis
d'accions relatives a societats de diferents Estats membres i al trasllat del domicili social
d'una societat d'un Estat membre a un altre; la Directiva 2011/96/UE del Consell, de 30 de
novembre de 2011, relativa al sistema fiscal comu aplicable a les societats matrius i filials de
diferents Estats membres; la Directiva (UE) 2017/1852 del Consell, de 10 d'octubre de 2017,
relativa als mecanismes de resolucié de conflictes fiscals a la Unié Europea; i el Conveni
90/436/CEE relatiu a l'eliminacié de la doble imposici6 en relaci6 amb I'ajustament dels
beneficis d'empreses associades. A més a més, el 2023 la Comissié va presentar una proposta
de marc per a I’impost de societats a Europa (BEFIT)? que hauria d’entrar en vigor el 2028,
amb 1’objectiu de proporcionar un conjunt tinic de normes fiscals per a les empreses basades
en una formula de repartiment i una base imposable comuna. També s’han implementat
processos de cooperacio fiscal en els ambits administratiu i politic, que faciliten 1'intercanvi
d'informacié fiscal, I'assisténcia mutua en la recuperaci6é de deutes fiscals, la lluita contra la
competéencia fiscal perjudicial i la promoci6é d'una bona governanca fiscal tant dins com fora

de la Uni6 Europea.

La integracié positiva roman un projecte inacabat del dret derivat que té per objectiu un
procés d’harmonitzacié en mateéria fiscal, de moment almenys, pel que fa al bon

funcionament del mercat interior.

¥ De les sigles en anglés per “Business in Europe: Framework for Income Taxation”.
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II1. Les desigualtats inherents d’una politica fiscal inacabada

El procés inacabat de la politica fiscal europea té per conseqiiéncia I’existéncia d’un sistema a
mig cami, entre la sobirania de cada Estat membre per determinar la seva legislaci6 fiscal i
I’exigencia per a aquests de respectar el dret de la UE, especialment en les qiiestions on la UE
ha desenvolupat la seva normativa harmonitzadora. Nogensmenys, davant d’un mercat
interior tan competitiu, aquesta situacié hibrida crea una cursa desigual a 1’optimitzacio
fiscal, perjudicial, en primer lloc, per a tots els Estats membres, perd que també acaba per

crear desigualtats entre els ciutadans de la Unio.

A. Les desigualtats entre els Estats membres

El mercat interior i per conseqiiéencia les quatre grans llibertats de moviment, obren
I’oportunitat per als Estats membres de participar en una optimitzacié fiscal deslleial per
atreure els beneficis d’aquest. La immobilitat legislativa europea causada pel requisit
d’unanimitat, sobretot pel que fa als impostos directes, ha permes als Estats membres
desenvolupar les seves respectives legislacions fiscals per oferir nous regims impositius,

acordar subvencions estatals en forma d’ajudes i bonificacions fiscals.

D’una banda, 1’alternativa a 1’harmonitzaci6 fiscal europea seria passar per una regulacié del
mercat, pel que fa a les condicions en que els Estats membres exerceixen la seva
competéncia. Tanmateix, aquesta situaci6 conduiria de facto a la desaparici6 de la
competéncia fiscal. Per un costat, perqué aquesta competéncia ja no seria exercida lliurement
pels Estats membres; i, per l'altre, perqué tampoc es transferiria corresponentment a la UE. A
llarg termini, els Estats membres corren el risc de veure's privats de la possibilitat d'utilitzar
l'instrument fiscal per dur a terme politiques economiques, socials o mediambientals, sense

que aquest instrument sigui fet servir per als mateixos fins a la Unié Europea.

En abséncia d'harmonitzaci6 fiscal, la legislaci6 sobre ajudes estatals s'utilitza doncs per
combatre la competencia fiscal perjudicial entre els Estats membres, des de la perspectiva del
funcionament i [D’eficiéncia del mercat interior. En efecte, les disposicions fiscals
extraordinariament beneficioses de certs Estats membres provoquen 1’evasio fiscal en altres
Estats membres, cosa que al seu torn causa distorsions i desigualtats al mercat interior. En
principi, els Estats membres poden intentar atraure l'activitat economica oferint regims fiscals

més favorables que els d'altres Estats membres, si aquesta competencia reguladora déna com
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a resultat la millor infraestructura i servei public possibles amb el menor cost fiscal possible.
Aquest tipus de competéncia fiscal simplement promou l'eficiéncia pressupostaria per al bé
comu. Tanmateix, algunes formes d'exempcions fiscals deslleials, que tenen per objectiu
superar la competéncia en un determinat sector sovint son contraproduents i, per tant,
perjudicials. No creen activitat economica, sind que simplement la drenen d'una jurisdiccié a

una altra®.

En aquest sentit, la UE va aprovar recentment la Directiva (UE) 2022/2523 per establir un
marc comu en la imposicié de les grans societats, el volum de negocis anual agregat de les
quals sigui d'almenys 750 milions d'euros, amb un tipus impositiu minim del 15% a tots els
Estats membres. L’objectiu és assegurar que aquestes multinacionals sén taxades i no
evadeixen impostos per la seva naturalesa, de manera que la Directiva s’aplica a qualsevol
grup empresarial, filials que es trobin en un pais on no es tributi al tipus minim efectiu o al
contrari, empreses mare que es trobin en un pais amb normes no equivalents a les europees.
Malauradament, 1’ambicié d’aquesta Directiva va ser limitada i aquest tipus impositiu tant
minim és el reflex de les desigualtats existents entre Estats membres. En efecte, quan es parla
de multinacionals i grans empreses amb beneficis extremadament alts, un 15% sembla forca
lluny. Cal tenir, pero en compte que la Directiva s’ha hagut de negociar amb Estats membres
que s’aprofiten considerablement d’una competéncia deslleial en la fiscalitat del mercat
interior, sobretot pel que fa a I’impost de societats. Paisos com Hongria, Polonia, Luxemburg,
Paisos Baixos, pero especialment Irlanda tenien minims impositius molt més inferiors a

’actual®.

Algunes d’aquestes practiques deslleials inclouen per exemple, el dumping fiscal, on un pais
ofereix beneficis fiscals o simplement un régim tributari més favorable per atreure inversors o
empreses estrangeres. Aquestes obtenen aixi un avantatge competitiu dins del mercat interior
per vendre els seus productes o serveis a un preu menor que la resta i per conseqiiencia,
provoca l'exode d'aquestes empreses de la resta d’Estats membres que no es poden permetre
aquests avantatges fiscals, distorsionant doncs el flux comercial internacional®. La Comissi6
Europea exerceix el rol d’arbitre i supervisa tota practica deslleial dins del mercat interior, no

obstant aix0, sempre existira una fina linia entre la competencia deslleial i la llibertat per cada

%8 Terra, B.J.M. i Wattel P.J. (2018). European tax law, ed. 7. Wolters Kluwer, pp. 198-199.

» Sevilla Torres, J. (2024). Politicas de armonizacidn fiscal en la Uni6n Europea: andlisis comparado. Semestre
Econémico, 13(1), 11-23.

* Davis, L. (2009). Ten years of anti-dumping in the EU: economic and political targeting. Global Trade and
Customs Journal, 4(7/8).
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Estat membre d’escollir la seva propia politica fiscal sobiranament. També, una de les
practiques amb més repercussio dins de la UE ha sigut el tax ruling, consistent en acords
entre paisos i empreses per al pagament d’impostos, de manera que aquestes puguin obtenir
avantatges fiscals indeguts i practicar 1’elusi6 fiscal. El cas més célebre és el d’Apple i
Irlanda, que van arribar a un acord il-legal per aplicar un tipus impositiu del 0,005%, perdent
aixi al voltant de tretze mil milions d’euros d’impostos en un periode d’onze anys. Malgrat
que en una primera instancia el Tribunal General de la UE va considerar que la Comissi6 no
havia aconseguit demostrar que Irlanda estigués acordant a Apple una ajuda selectiva
contraria al dret de la UE, el TJUE en segona instancia ha anul-lat aquesta decisi6*'. En
efecte, ha confirmat la decisi6 de la Comissi6 que datava del 2016 i que considerava que
Irlanda havia atorgat a Apple una ajuda il-legal, obligant aixi a Irlanda a recuperar la quantitat

d’impostos perduda.

D’altra banda, una politica basada en incentius fiscals és encara més dificil d'implementar per
als Estats membres, ja que el dret de la UE limita el marge de maniobra disponible per als
legisladors fiscals nacionals. Aixi mateix, en materia d’IVA, el fet que aquest impost estigui
harmonitzat dificulta qualsevol accié al respecte, com per exemple mitjancant una politica
d'exempcions o de modificaci6 dels tipus impositius. Tanmateix, I'harmonitzacié pressuposa
que la UE ha exercit préviament la seva competéncia fiscal. En l'exercici d'aquesta
competencia, les politiques d'incentius de vegades s'implementen mitjangant instruments
fiscals, ja sigui gravant el tabac i l'alcohol o eximint dels impostos especials les fonts
d'energia renovables. La situaci6 és diferent en el context de la integracié negativa, que
prohibeix la discriminaci6 de tres maneres: la prohibici6 de restriccions fiscals a la lliure
circulacié de mercaderies; la prohibicié de barreres fiscals a la lliure circulacié de persones,
serveis i capitals; i el control de les ajudes estatals, que finalment prohibeix qualsevol forma
de selectivitat, s'oposen a les politiques basades en incentius fiscals i un tractament fiscal
diferenciat. Tot i aix0, apareix la idea del principi d’igualtat correlativa, que suposaria
I’obligacié d’ampliar els acords europeus transfronterers més enlla del seu abast sempre que
el fet de no fer-ho suposi un tractament diferent de persones en situacions objectivament

idéntiques®. El TJUE es nega doncs a reconéixer que el compliment del principi de

3L TJUE, 10 de setembre de 2024, C-465/20 P, Comissié ¢/ Irlanda i altres, ECLI:EU:C:2024:724.

¥ Maitrot de la Motte, A. (2016). L'extension des régimes fiscaux européens aux situations originellement
exclues de leur champ : vers I'élimination des discriminations européennes par le principe constitutionnel
d'égalité corrélative ? Revue de Droit Fiscal, n° 37, comm. 475.
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no-discriminaci6 impliqui el reconeixement d'una clausula fiscal de 1’Estat membre més

beneficiat en els convenis fiscals internacionals®.

Cal mencionar, pero, que la construcci6 europea no s’ha fet paral-lelament als Estats
membres, sind que han sigut aquests els que 1’han dut a terme, encara més en materia fiscal.
Aquest sistema fiscal europeu desigual és el resultat de la voluntat dels Estats membres, que
van restringir explicitament les competéncies de la UE en matéria fiscal sota el requisit de la
unanimitat. Requisit encara més reforcat per la prohibicio explicita de 1’article 353 TFUE
d’aplicar les clausules passarel-les de I’article 48.7 TUE en matéria de recursos propis que
permeten passar una decisié d’unanimitat a majoria qualificada. Aixi mateix, el TJUE ha
estat clar en la negativa de fer passar disposicions fiscals pel procediment legislatiu ordinari
de I’article 114, considerant que son subjectes al procediment especial, és a dir, a la
unanimitat, tots els aspectes relatius a la fiscalitat, ja siguin normes materials com
processals®. Per tant, les desigualtats eventuals entre els Estats membres també sén el
producte de voler crear un mercat interior sense tenir en compte totes les ramificacions que
comporta, especialment en mateéria fiscal. Per oposicid, davant de la impotencia del
Parlament Europeu, sén els ciutadans de la UE els que s'han vist privats dels seus drets en el

context d’un mercat interior fiscalment poc harmonitzat.

B. Les desigualtats entre ciutadans de la Unié

L’abséncia d’una veritable harmonitzacio fiscal en 1’ambit del mercat interior té per
conseqiiéncia també la creacié de desigualtats entre els ciutadans de la Unid. Les diferents
politiques fiscals de cada Estat membre tenen per objectiu la maxima recaptacié possible per
al financament pressupostari d’aquests, fins i tot, en perjudici de les quatre grans llibertats de
moviment que garanteixen el bon funcionament del mercat interior. Per tant, les legislacions
fiscals nacionals de cada Estat membre que no sén sotmeses a I’harmonitzaci6 europea poden
restringir especialment la llibertat de moviment de les persones que es desplacen d’un Estat

membre a I’altre®.

3 TJUE, 30 de juny de 2016, C-176/15, Guy Riskin et Geneviéve Timmermans, ECLI:EU:C:2016:488.

3 TJUE, 27 d’abril de 2022, C-674/20, Airbnb Ireland UC, ECLI:EU:C:2022:303, paragrafs 26-30.

% Raitio, J. (2013). Direct Taxation and the Free Movement of Persons. The Court of Justice and the
Construction of Europe: Analyses and Perspectives on Sixty Years of Case-law. T.M.C. Asser Press, The Hague.
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En primer lloc, les ja mencionades exit taxes, que pel simple fet que un contribuent es
desplaci a un altre Estat membre, se’l subjecti a imposicié beneficis no realitzats o altrament
exempts si aquest no s’hagués desplagat. Cal distingir, pero entre el desplacament de
persones juridiques, de les quals pot dependre la seva existéncia segons el sistema legal en el
qual es situin®, i el desplacament o emigracié de persones fisiques, les quals existeixen
independentment de la llei del pais on es trobin. Aquests impostos, anomenats de sortida,
restringeixen especialment 1’exercici de la llibertat de moviment i d’establiment, ja que
discriminen els contribuents que decideixen fer servir aquests drets acordats per la UE?. Per
tant, el TJUE interpreta que el simple fet que una empresa obri un establiment secundari en
un altre Estat membre, no pot ser impedit per I’Estat membre d’origen sota una presumpcio
general d’evasi6 fiscal. No obstant aix0, aquesta prohibici6 sobre les exit taxes no es
absoluta, ja que un Estat membre podria aplicar-les sempre que respectés el principi de
proporcionalitat i que aquesta fos la mesura menys restrictiva possible. Per exemple, en el cas
de la taxaci6 de beneficis no realitzats, exigir una garantia bancaria al contribuent seria
desproporcionat sobretot essent donat que existeix la Directiva 2011/16/UE relativa a la

cooperacié administrativa a I'ambit de la fiscalitat®

. A més a més, una presumpcié general
d’evasio fiscal no és suficient, sin6 que s’hauria de demostrar una practica abusiva i artificial,
per part de I’empresa, amb la finalitat concreta d’eludir la legislaci6 fiscal nacional®. Per
tant, les exit taxes son acceptades en dret de la UE i doncs compatibles amb la llibertat de
moviment, sempre que no s’obligui els contribuents a fer el pagament de I’impost mentre el
benefici no es realitzi, ni es requereixi cap mena de garantia, i es tinguin en compte les
devaluacions o reduccions pertinents en les mateixes condicions que els contribuents que

s’hagin desplagat®.

En segon lloc, una altra qiiestié que pot dificultar la lliure circulaci6 de persones és la igualtat
dels treballadors dels treballadors de la UE que es garanteix per I’article 7.2 del Reglament n°
492/2011 a l'establir que els treballadors d’altres Estats membres gaudiran dels mateixos
avantatges socials i fiscals que els treballadors nacionals. El principi establert per la
jurisprudencia del TJUE, que justifica la necessitat d’aquesta disposici6 per al bon

funcionament del mercat, és que el principi d’igualtat de tracte, sobretot pel que fa a la

3 TJUE, 16 de desembre de 2008, C-210/06, Cartesio, ECLI:EU:C:2008:723.

3 Terra, B.J.M. i Wattel P.J. (2018). European tax law, ed. 7. Wolters Kluwer, pp. 955-957.

¥ TJUE, 7 de setembre de 2006, C-470/04, Inspecteur van de Belastingdienst Oost/kantoor Almelo,
ECLI:EU:C:2006:525.

¥ TJUE, 12 de setembre de 2006, C-196/04, Cadbury Schweppes, ECLI:EU:C:2006:544.

40TJUE, 29 de novembre de 2011, C-371/10, National Grid Indus BV, ECLI:EU:C:2011:785.
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remuneracio dels treballadors, resultaria nul si els treballadors d’altres Estats membres fossin
subjectes a una legislacio fiscal nacional discriminatoria o menys beneficiosa*. La
jurisprudencia del TJUE passa aleshores a un raonament més humanista i extensiu dels drets i
llibertats dels treballadors desplacats i les seves families, amb la finalitat d’evitar que aquests
esdevinguessin ciutadans de segona classe amb menys drets que els nacionals*’. D’aquesta
manera, interpreta que tots els avantatges socials i fiscals s’aprecia de manera amplia i
independentment de qualsevol vincle amb un contracte de treball, cosa que permet 1’ds

d’aquest avantatge per part de la familia fins i tot després de la mort del treballador*.

També pot ser I’objecte d’una discriminacio indirecta el requeriment tradicional de residencia
fiscal, que en tots els Estats membres determina un régim fiscal aplicable diferent segons si
es tracta d’un ciutada europeu resident o no-resident en aquell Estat membre. En el segon cas,
la no-residencia sovint s’acompanya d’unes disposicions fiscals més simples, bé sense cap
tipus d’imposicié o bé amb un tipus d’imposicié reduit. Tanmateix, aixo també s’acompanya
d’un tracte diferent i sovint sense la possibilitat per a aquests no-residents de beneficiar-se de
cap avantatge fiscal previst en el sistema fiscal general d’aquell Estat membre. La posicio
tradicional del TJUE, il-lustrada per la mencionada senténcia Schumacker, ha sigut la
d’acordar una presumpcié de compatibilitat amb els Tractats, és a dir, que aquestes situacions
en els Estats membres on s’exigeix la condicié de residencia a una persona perque aquesta
pugui beneficiar-se dels avantatges fiscals és conforme al dret de la UE. Aixo es justifica pel
fet que els residents i els no-residents no es troben en situacions fiscals comparables, i es
pressuposa que el contribuent no-resident obté la major part dels seus ingressos en el seu
Estat de residéencia. També, és aquest Estat el més qualificat per apreciar totes les condicions
del contribuent susceptibles de donar lloc a avantatges fiscals, com la seva capacitat per a
contribuir a I’impost en funcié dels seus ingressos agregats i de les seves circumstancies
personals i familiars. En conseqiiéncia, el fet que un Estat membre no permeti als
no-residents beneficiar-se de tots els avantatges fiscals dels quals en pot disposar un resident,
no és discriminatori de per si, ja que aquestes dues categories de contribuents es troben en
situacions molt diferents i no comparables*. Per tant, aquest tracte diferenciat només sera
discriminatori en el cas excepcional d’un no-resident que obtingui els seus ingressos

totalment o gairebé exclusivament del treball fet en 1'Estat de no-residéncia i no rebi en

4 TJUE, 8 de maig de 1990, C-175/88, Klaus Biehl, ECLI:EU:C:1990:186.

42 Craig, P., i De Birca, G. (2024). EU law : text, cases, and materials (ed. 8). Oxford University Press, p.749.
4 TJUE, 30 de setembre de 1975, 32-75, Anita Cristini, ECLI:EU:C:1975:120.

“4 TJUE, 14 de febrer de 1995, (C-279/93, Finanzamt Koéln-Altstadt ¢/ Roland Schumacker,
ECLI:EU:C:1995:31, paragrafs 30-35.
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I’Estat de residéncia prou ingressos per ser-hi subjecte a impostos, de manera que es pugui
tenir en compte la seva situacio personal i familiar. Tanmateix, aquesta linia jurisprudencial
bastant estricta s’ha anat ampliant, essent donat que avui en dia encara existeix un gran
nombre de diferéncies en el tracte entre no-residents i residents, com per exemple, pel que fa
a un contribuent que obtenia un rendiment negatiu significatiu d’un altre Estat membre i no

se’l permetia deduir-lo de la seva base imposable discriminatoriament .

En tercer lloc, la jurisprudéncia abans més centrada en I’ambit dels treballadors, també ha
abordat posteriorment les restriccions de naturalesa fiscal a la lliure circulaci6 dels ciutadans
de la UE. Per exemple, en el cas que un ciutada de la UE transfereixi els seus actius a un altre
Estat membre, el dret de la UE no garanteix que aquesta transferéncia no pugui ser subjecte a
imposicié en algun dels dos Estats. L’essencial és que el ciutada que s’hagi traslladat sigui
tractat juridicament igual al ciutada que no ho ha fet, és a dir, que no hi hagi cap
discriminacié entre ciutadans*. Aixo no vol dir que el fet de canviar de legislacio fiscal no
pugui ser menys favorable per al ciutada, les diferéncies en la normativa fiscal no sén per si
mateixes discriminatories. El dret de la UE no obliga doncs als Estats membres a prevenir la
doble imposici6 o fins i tot, acordar convenis fiscals bilaterals o adaptar la seva respectiva
legislacio fiscal a la dels altres Estats membres. L’tinic dret en aquest sentit que tenen els
ciutadans de la UE és a ser tractats de la mateixa manera que els nacionals de 1’Estat membre
on es desplacin?. El TJUE ha fins i tot acceptat restriccions a la llibertat de moviment de les
persones, en considerant conforme al dret europeu una llei bilgara que prohibia a un
contribuent la sortida del territori nacional per impagament d'una obligaci6 tributaria, sempre
que es justifiqui una violacié suficientment greu de I’ordre public i no es persegueixin

finalitats purament econoOmiques*.

Com es pot observar la jurisprudencia del TJUE es veu en constant necessitat d’intervenir per
protegir pero també delimitar els drets dels ciutadans de la UE davant dels diferents regims
fiscals dels Estats membres. Aquesta situacié dual d’inseguretat juridica és el resultat d’una
politica fiscal europea inacabada, que té per objectiu 1’harmonitzacié del dret fiscal, pero
mentrestant tampoc domina la cooperacié administrativa fiscal per assegurar el respecte de

les legislacions fiscals.

4 TJUE, 16 d’octubre de 2008, C-527/06, R. H. H. Renneberg, ECLI:EU:C:2008:566.

4 TJUE, 11 de setembre de 2007, C-76/05, Herbert Schwarz i Marga Gootjes-Schwarz, ECLI:EU:C:2007:492.
4 Terra, B.J.M. i Wattel P.J. (2018). European tax law, ed. 7. Wolters Kluwer, p. 45.

4 TJUE, 17 de novembre de 2011, C-434/10, Petar Aladzhov, ECLI:EU:C:2011:750.
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IV. Les perspectives de futur de la politica fiscal europea

Es planteja aleshores la giiesti6 de cap a on hauria d’avancar la politica fiscal de la UE sent
conscients que a curt i mitja termini anunciar una harmonitzacio total dels regims fiscals dels
Estats membres no és realista, ni molt menys plantejar una unificacié d’aquesta passant pel
traspas de la fiscalitat d’una competencia dels Estats membres a almenys una competéncia
compartida amb la UE. La politica fiscal europea necessita passar de ser un instrument per a
garantir el bon funcionament del mercat interior a ser una finalitat per si mateixa. Aquesta
s’ha d’exercir en les mateixes condicions en les quals s’exerceixen les politiques fiscals
nacionals. D’una banda, amb 1’objectiu economic de recaptacio de recursos propis per al
financament de la UE, de I’altre, amb 1’objectiu social de promocié de la justicia fiscal en

I'ambit europeu.

A. L’objectiu economic, els recursos propis de la Unié

La integracio europea no s’ha de limitar a 1’eliminacié de la discriminacio, la lluita contra la
competencia deslleial en materia fiscal, el control de les ajudes estatals i la reduccié de les
disparitats legislatives fiscals. Les desigualtats dins del mercat interior només podran ser
verdaderament superades quan la politica fiscal europea actui com un dret fiscal autonom
propi, en comptes de la barreja i superposicié dels diferents drets fiscals de cada Estat
membre. [’objectiu principal de tots els drets fiscals és doncs 1’obtencié de recursos propis
que financin les politiques propies. La relacié entre impostos i territorialitat s’ha de repensar
dins d’un marc europeu, un mercat interior europeu requereix indispensablement una
fiscalitat comuna propia. Cal reconeixer la sobirania fiscal de la Unié o bé arriscar-se a perdre
autonomia davant les practiques d’optimitzaci6 fiscal agressives provocades per les
multinacionals i seguides per tots els Estats membres en una cursa cap al tipus impositiu

minim®.

Per fer front a aquestes desigualtats fiscals, La UE necessita doncs gaudir d’autonomia
financera i deixar de dependre financerament de les contribucions que els Estats membres

acordin assignar. En 1'Acord Interinstitucional del 2020, les institucions europees es van

4 Aquesta era una de les principals preocupacions presentades pels informes n° 1236 i 4052 de la Comissié de
Finances de I’Assemblea Nacional francesa relatius a I’evasi6 fiscal internacional, on es reclamava la presa de
decisions politiques ambicioses i la preparacié del cami per a la fiscalitat del segle XXI en el marc d’una
sobirania fiscal europea davant la pressié fiscal d’altres paisos.
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comprometre a cooperar amb lleialtat i transparéncia, amb 1’objectiu d’establir un full de ruta
per a la introducci6 de nous recursos propis durant el periode 2021-2027. Aquests recursos
propis es plantejaven com una manera de pagar 1’endeutament massiu de la Uni6 de fins a
750.000 milions d’euros contret per fer front a les conseqiiéncies de la crisi de la COVID-19.
Tanmateix, és dificil de preveure que aquests tinguin la capacitat de cobrir 1’import
corresponent a la quantitat endeutada, ni que puguin financar el pressupost de la UE a llarg
termini. Aixi mateix, les exigéncies que els recursos propis s'ajustin a les prioritats de la
Unio, com ara la lluita contra el canvi climatic, I'economia circular, una Europa adaptada a
l'era digital, la contribucié a I'equitat tributaria i el reforcament de la lluita contra el frau i
'evasio fiscal, tot i que criteris socials importants, si es vol una politica fiscal europea eficac,
no poden passar per damunt de la necessitat principal de tot impost, que és la de recaptar

fons.

En primer lloc, els impostos verds mencionats com l'impost sobre els residus d'envasos de
plastic no reciclats, amb uns tipus fixat a 0,80 euros per quilogram; el mecanisme d'ajust a la
frontera de les emissions de carboni, encara en periode transitori fins al 2026, que imposara
un certificat als importadors de béns a la UE a un preu mitja setmanal expressat en euros per
tona de CO, emes durant la produccio del bé; i sobre el regim de comer¢ dels drets d’emissio
de la UE, una part dels ingressos generats dedicats al financament de la Uni6. Aquests
impostos tenen doncs una funcié reguladora, el seu objectiu principal no és financar el
pressupost de la UE, sin6 desincentivar conductes perjudicials per al medi ambient i a la
inversa, promoure una economia més verda. Corregeixen la naturalesa del mercat interior,
purament econdmica, per afavorir en aquest cas, la reduccié de 1’ds de plastic no reciclable i
de ’emissié de gasos d’efecte hivernacle. La finalitat no és la recaptacié d’ingressos a llarg
termini, sin6 1’adopcid per part dels Estats membres de politiques més respectuoses amb el
medi ambient, ja que eventualment, si s’adopten aquestes politiques i es redueixen les

conductes, també es reduiran els ingressos corresponents®'.

En segon lloc, durant el procés d’integracioé europea moltes propostes d’impostos no han vist
mai la llum i per diferents raons, no s’han pogut implementar com a recursos propis. Per

exemple, la mateixa UE va acabar descartant 1’aplicacié d’un impost digital quan va signar la

% Acord interinstitucional entre el Parlament Europeu, el Consell de la Uni6é Europea i la Comissié Europea, del
16 de desembre de 2020, sobre disciplina pressupostaria, cooperacié en matéria pressupostaria i bona gesti6
financera, aixi com sobre nous recursos propis, en particular un full de ruta per a la introduccié de nous
recursos propis, Annexe II.

>l Martin Jiménez, A. (2022). Los recursos propios y los tributos en el presupuesto de la UE en la recuperacion
post-Covid: ;Todavia lejos de una auténtica Unién Europea?. Nueva Fiscalidad, 2, 21-62.
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Declaracié sobre l'enfocament de dos pilars per abordar els reptes fiscals derivats de la
digitalitzacio de 1'economia, en que es recullen les conclusions dels debats al Marc inclusiu
de 1'Organitzacié per a la Cooperacio6 i el Desenvolupament Economics (OCDE) i el G20, que
obliguen els paisos a eliminar els gravamens digitals existents, a canvi de poder recaptar
impostos sobre el benefici residual de les multinacionals segons el Pilar 1 de la declaracié™.
També es va plantejar en el passat un impost sobre les transaccions financeres proposat per la
Comissi6 el 2011 i amb algun intent des d’aleshores per recuperar-lo o fins i tot, fer-lo part
d’una cooperacié reforcada amb 11 Estats membres, pero sense cap éexit concret. Tot apunta
doncs que sera impossible assolir la necessaria unanimitat per adoptar aquest impost. A més a
més, encara que s’aproves, el seu impacte en el total de recursos propis de la UE seria bastant
marginal, de manera que els beneficis obtinguts dificilment compensarien la possible pérdua

provocada per I’impacte sobre els mercats financers>.

En tercer lloc, I’tltim recurs propi és “la contribuci6 financera vinculada al sector empresarial
0 una nova base imposable comuna de societats”, que s’ha traduit en la proposta d’un nou
recurs propi temporal per la Comissié que seria substituit eventualment per una possible
contribucié parcial del que generi el BEFIT. Aquest consistiria en una contribucié nacional
del 0,5% dels beneficis de les empreses de cada Estat membre a partir de les estadistiques
d’Eurostat®. Seria doncs un impost proporcional, que afectaria més els Estats membres més
rics, és a dir, aquells que generen més amb I’impost sobre societats. Tot i que seria un impost
amb més progressio a llarg termini, la seva naturalesa temporal i les probables desigualtats

que provocaria entre els Estats membres, és dificil preveure’n una adopcié més permanent.

En darrer lloc, cal mencionar, pero, la recent proposta de la Comissi6 per al nou pressupost
de la UE durant el periode 2028-2034, que inclou nous possibles recursos propis de la UE
subjectes a acord politic. D’una banda, es continua amb les propostes anteriors i es determina
que el 30% dels ingressos generats pel regim de comer¢ de drets d’emissi6o vagin al

pressupost de la UE, aixi com una part del mecanisme d’ajust a la frontera de les emissions

2 OCDE i G20. (2023). Déclaration de résultat sur la Solution reposant sur deux piliers pour résoudre les défis
fiscaux soulevés par la numérisation de 1’économie.

%% Sedefio Lopez, J. F. (2023). ;Hacia una verdadera «Unién» Europea en materia fiscal? Pasado, presente y
futuro de los recursos propios comunitarios en el contexto de la transicién ecolégica. Fundacién Alternativas,
Documento de trabajo N° 229/2023, pp. 70-73.

% Comunicacié de la Comissié al Parlament Europeu, al Consell, al Comité Economic i Social Europeu i al
Comite de les Regions. Un paquet ajustat per a la propera generacio de recursos propis. Brussel-les, 20 de
juny de 2023, COM/2023/330 final.

> Comunicacié de la Comissié al Parlament Europeu, al Consell, al Comité Economic i Social Europeu i al
Comite de les Regions. Un pressupost dinamic de la UE per a les prioritats del futur: el marc financer
plurianual 2028-2034. Brussel-les, 16 de juliol de 2025, COM(2025) 570 final.
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de carboni. D’altra banda, s’introdueixen nous possibles impostos com una contribucié
nacional basada en els residus electronics no recollits, paral-lel al del plastic, amb 1’objectiu
de fomentar el reciclatge i la reutilitzacié d’aquests residus en els Estats membres. També es
planteja un impost especial sobre el tabac, conjuntament amb una directiva que faciliti
I’harmonitzaci6 de les legislacions nacionals al respecte per garantir-ne la igualtat de
condicions dins del mercat interior. Finalment, es proposa el desenvolupament del CORE®,
un impost sobre les grans empreses que operin dins del territori de la UE amb beneficis
anuals superiors als 100 milions d’euros, que servira especialment per financar el Fons

Europeu de Competitivitat.

Malgrat l'interes social d’aquestes propostes, que es veura en el segiient apartat, cap d’ella
aconsegueix veritablement 1’objectiu de recursos propis que es planteja la Uni6. El més
important d’una politica fiscal europea propia no és la quantitat de recursos a disposicid, sind
I’autonomia financera de la UE per a recaptar-los lliurement. La majoria d’aquests
dispositius, com 1’impost sobre el plastic, sobre els beneficis de les empreses o sobre els
residus electronics, son en realitat contribucions nacionals amagades sota diferents criteris.
La resta son percentatges que es queda la UE sobre impostos percebuts pels Estats membres,
com ho és per exemple el 0,15-0,30% de I’'IVA que es destina a la UE. Es depen, per tant,
completament dels Estats membres per percebre els recursos de la UE. Aixi ho recorda el
Parlament Europeu quan denuncia que el financament de la UE actual és contrari a la intencié
dels fundadors de la Uni6 i I’esperit dels tractats, que reclamava que la UE fos autonoma per

a crear els seus propis recursos, reduint aixi la dependéncia actual en els Estats membres*’.

Es evident aleshores que l'autonomia financera de la Unié només pot resultar de la seva
capacitat de recaptar lliurement impostos en benefici propi. En aquest aspecte, un impost
propi dins del mercat interior que no suposés una nova carrega fiscal per als ciutadans de la
Uni6 i que progressivament substituis algun impost nacional podria ser el cami a seguir®. A
canvi, la creacié d'un impost europeu acordat i després pagat pels contribuents europeus
reforcaria el sentiment de pertinenca dels ciutadans a la Unié Europea. Dels
desenvolupaments més recents, els projectes CORE i el BEFIT serien els més capacitats per

exercir aquesta funcio, tot i que se centren més en les empreses. Per aquesta rao, 1’aspecte

% De les sigles en anglés per “Corporate Resource for Europe”.

%" Resoluci6 del Parlament Europeu del 10 de maig de 2023. Els recursos propis: un nou comengament per a les
finances de la UE, un nou comengament per a Europa. (2022/2172(INI)).

% Veure en aquest sentit: Antén, R. (2023). Building up the EU Revenue Side: But What Is a Tax in EU Law?.
Politics and Governance, 11(4), 17-27.
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social de I’impost és igual o més indispensable per a justificar i legitimar la creaci6 d’una

politica fiscal europea propia.

B. L’objectiu social, la justicia fiscal dins de la Unio

El segon objectiu de tota fiscalitat, tot i que sovint, el més important, és el de promoure
politiques socials a travers de la legislacio fiscal. Aixi mateix, com la recent proposta
pressupostaria de la Comissio, ja mencionada, ho demostra, s’incentiven certs comportaments
com el reciclatge i se’n puneixen d’altres com el consum de tabac. Amb aquestes politiques
es busca la creacié d’una certa justicia fiscal, que reequilibri la balanca del mercat interior.
Els que se’n beneficien son per tant, dissuadits de certs comportaments negatius, amb la

finalitat d’aconseguir la transici6 verda cap a una economia neutra en carboni.

D’una banda, la vessant punitiva de la justicia fiscal europea s’il-lustra sobretot amb la lluita
contra ’evasio fiscal. Aixi mateix, s’han adoptat dues directives principals, modificades al
llarg dels anys, per combatre 1'evasié fiscal, que sovint beneficia els contribuents amb més
recursos, que es poden permetre un millor assessorament juridic i canvis de domicili
recurrents. La primera, la Directiva 2011/16/UE, estableix un sistema de cooperaci6
administrativa fiscal entre Estats membres, que facilita la recaptacié i, cada cop més,
l'intercanvi automatic d'informaci6 fiscal entre els Estats membres sobre particulars i
empreses. Aquests, poden rastrejar i verificar els fluxos d'ingressos, detectar rapidament les
practiques de frau, evasio o elusio fiscal i imposar sancions quan calgui segons la legislacid
nacional. No obstant aix0, aquest sistema pateix d’una clara manca de transpareéncia sobre
com s’utilitzen les dades per part de les autoritats fiscals, aixi com de la qualitat d’aquestes.
En efecte, el gran volum de dades recaptades no només suposa un risc de privacitat per als
contribuents, sin6 que també dificulta la tasca de les administracions per trobar la informacio
pertinent susceptible de ser verificada, de manera que les acaben utilitzant molt poc en la

practica, perdent aixi I’objectiu central de la Directiva®.

La segona, la Directiva (UE) 2016/1164, estableix un seguit de normes per lluitar contra les
practiques agressives d’evasi6 fiscal que incideixen directament en el funcionament del

mercat interior. S’exigeix per tant als Estats membres, que adoptin mesures per combatre

* European Court of Auditors (2021). Special Report 03/2021: Exchanging tax information in the EU: solid
foundation, cracks in the implementation.
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contra la deduccié excessiva de les despeses financeres i contra els abusos de dret, aixi com
que apliquin imposicions a la sortida i mecanismes relatius a les societats estrangeres
controlades. Aquestes funcionen com a estandards de minim per als Estats membres, que
poden introduir disposicions més estrictes, si aixi ho desitgen. Tanmateix, aquesta flexibilitat
ha provocat algunes divergencies en l'aplicaci6 d'aquests estandards, de manera que
I’harmonitzacié al respecte és relativa i els contribuents en circulacié sont sotmesos a un

marc juridic forca complex.

D’altra banda, pel que fa a la vessant incentivadora de la justicia fiscal europea, les
institucions europees han estat focalitzades des de fa uns anys en la transicié ecologica. Aixi
mateix, aquesta direccio les ha permes de legitimar la creacié d’imposicions europees sota
’objectiu global de reducci6 d’emissions de carboni. El primer exemple en van ser 1’impost
sobre el plastic i el mecanisme d'ajust a la frontera de les emissions de carboni, pero la recent
proposta pressupostaria de la Comissio pel 2028-2034 també inclou nous impostos verds com
la contribucié sobre residus electronics no reciclats. En aquest aspecte poc importa que siguin
contribucions dels Estats membres, el fet que s’imposin per la UE reflecteix la visié d’una
justicia fiscal europea. Noves politiques socials també s’han reflectit en la nova proposta de
la Comissié, com per exemple: les ajudes economiques als agricultors, incloent-hi mesures
mediambientals, inversions a les explotacions agricoles, suport als joves agricultors,
alleujament de la burocracia i eines de gestié de riscos; la implementacié del Pilar Europeu
de Drets Socials, donant suport a I'ocupacié de qualitat, I’aprenentatge i la inclusio social; i el
reforcament del Reglament de condicionalitat, per garantir que els Estats membres que no
respectin els principis de 1'Estat de dret i la Carta de Drets Fonamentals perdin 1’accés al
financament europeu. Finalment, a banda de la politica social, la fiscalitat serveix per
financar tota la resta de politiques europees, com és també la recent reorientacioé cap a la

defensa de les fronteres, on es preveu un augment considerable dels fons disponibles.

El problema d’aquesta politica fiscal europea no sén per tant els objectius que persegueix
sind la dependéncia en ells. Si aquests objectius com la transicié verda o la defensa de les
fronteres desapareixen 0 son gestionats efectivament pels Estats membres, també
desapareixeria la necessitat d’una fiscalitat europea. Es per aixd que el financement de 1’UE
ha de ser autonom i basar-se en recursos propis que siguin eficacos a llarg termini, de la
mateixa manera que qualsevol Estat membre recapta els seus propis impostos i després
decideix cap a on orientar-los segons la seva llei pressupostaria. Es un sistema acceptat pels

ciutadans perqué els Parlaments d’aquests Estats consenteixen a I’impost a canvi d’una
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politica propia. Es retorna doncs a la qiiesti6 de la deficiencia democratica de la UE. La
politica fiscal europea no podra ser mai prou legitima per tenir recursos propis i promoure la
seva justicia fiscal, mentre el Parlament Europeu no tingui un rol actiu en el pressupost de la
UE i la legislaci6 fiscal europea al respecte. Més enlla de 1’abolici6 de la regla de la

unanimitat, no pot existir un impost europeu, sense una representacio europea®.

Aixi mateix, aquesta legitimitat democratica és absent a I’article 311 del TFUE®, que preveu
un procediment legislatiu especial en el qual el Parlament Europeu és merament consultat. La
UE no pot seguir responent a la logica d’una simple organitzaci6 internacional, on els Estats
membres conserven el paper d’aprovar el conjunt de recursos sota la regla de la unanimitat.
Tal com s’ha assenyalat, aquest sistema de financament del pressupost de la UE depén
fortament de les contribucions dels Estats membres i no deixa lloc a una recaptacié autonoma
per la Uni6. El rol marginal atribuit al Parlament Europeu és inacceptable en una Uni6 que es
considera garant i promotora de la democracia i de I’Estat de dret®. Els impostos han de

respondre doncs a una racionalitat democratica basada en el consentiment dels contribuents.

La justicia fiscal europea també ha de passar aleshores per una revisié6 democratica de les
competencies fiscals de la UE. Una politica fiscal il-legitima no és una politica justa.
L’augment de la legitimitat democratica de la UE només es pot realitzar mitjangant 1’atribucio
d’un rol primordial al Parlament Europeu en la politica fiscal, que passi com a minim, per un
procediment legislatiu ordinari. Si el Parlament Europeu assumis un paper central en
I’aprovaci6 del conjunt d’impostos de la UE, aix0 acabaria conduint a una autentica
transferencia fiscal entre Estats membres, enfortint aixi la solidaritat europea i promovent una

veritable justicia fiscal europea.

% Vanistendael, F. (2000). No European Taxation without European representation, EC Tax Review, n° 3, p.143.
81 Article 311 TFUE: “La Uni6 es dotara dels mitjans necessaris per assolir els seus objectius i per dur a terme
les seves politiques. Sense perjudici del concurs d’altres ingressos, el pressupost sera finangat integrament amb
carrec als recursos propis.

El Consell adoptara, d'acord amb un procediment legislatiu especial, per unanimitat i prévia consulta al
Parlament Europeu, una decisié que estableixi les disposicions aplicables al sistema de recursos propis de la
Unié. En aquest context es poden establir noves categories de recursos propis o suprimir una categoria existent.
Aquesta decisi6 només entrara en vigor una vegada que hi hagi estat aprovada pels Estats membres, de
conformitat amb les seves respectives normes constitucionals.

El Consell fixara, mitjancant reglaments adoptats d'acord amb un procediment legislatiu especial, les mesures
d'execuci6 del sistema de recursos propis de la Uni6 sempre que aixi ho disposi la decisié adoptada d'acord amb
el paragraf tercer. El Consell es pronunciara amb 1'aprovaci6 prévia del Parlament Europeu.”

62 Article 2 TUE: “La Unié es fonamenta en els valors de respecte de la dignitat humana, llibertat, democracia,
igualtat, estat de dret i respecte dels drets humans, inclosos els drets de les persones pertanyents a minories.
Aquests valors s6n comuns als Estats membres en una societat caracteritzada pel pluralisme, la
no-discriminacid, la tolerancia, la justicia, la solidaritat i la igualtat entre dones i homes.”
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V. Conclusions

La politica fiscal europea actual és doncs victima d’un marc juridic insuficient, incapag de fer
front a les necessitats d’un mercat unic entre Estats membres. En comptes d’actuar com a
eina reguladora del mercat, la fiscalitat esdevé una altra condicié de mercat susceptible de
participar en la competitivitat d’aquest. Tant ciutadans europeus com Estats membres es
beneficien i sén perjudicats a parts iguals per un mercat interior que tendeix a afavorir la
creacio de regims fiscals desiguals. Aquesta competencia, tot i que no necessariament sempre
contraria al dret europeu, acaba sent una competéencia deslleial que només drena 1’activitat

economica d’una jurisdiccio a una altra, en comptes de crear-ne de nova.

Per tant, s’ha demostrat que per al bon funcionament d’aquest mercat no és suficient una
simple integracié negativa que elimini les barreres fiscals directes a la lliure circulacié. Cal
una integracié positiva efectiva que crei un marc juridic fiscal comi. No és possible, ni
probablement desitjable, una uniformitat legislativa absoluta, cada Estat membre o regio
subestatal amb competéncies fiscals ha de tenir la capacitat de regular i recaptar els seus
impostos segons les especificitats locals. Nogensmenys, sense un marc juridic comd que
estableixi unes normes minimes de competencia fiscal i reguli el tractament de la fiscalitat
internacional entre Estats membres, pero també amb Estats tercers, el mercat interior
continuara sent una font de desigualtats. Les necessitats de la politica fiscal europea es poden

doncs resumir en els segiients punts:
1. L’abandonament del requisit d’unanimitat

Es evident que les exigéncies d’unanimitat en una Uni6 Europea de vint-i-set Estats membres
han quedat desfasades. Les competéncies fiscals no en sén I’inic exemple, pero si que
revelen les insuficiéncies de procediments legislatius especials que requereixen la unanimitat
de tots els seus membres. La poca, per no dir nul-la produccio legislativa fiscal demostra les
dificultats aplicatives de tal sistema. No necessariament perqué no sigui important trobar un
acord que s'adeqiii a la voluntat de tots els Estats membres, pero simplement perque no és
possible adaptar els textos normatius a les especificitats de tots. Els articles 113, 115 i 311
TFUE es conceben doncs com a limits a la integracié europea. La prohibicié expressa de
permetre les passarel-les de 1’article 353 TFUE és un altre exemple de la voluntat per part
dels Estats membres d’impedir una veritable harmonitzaci6 europea en materia fiscal. No

obstant aix0, com ja s’ha vist, aquesta limitacié afecta principalment les condicions del
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mercat interior, causant aixi un gran nombre de desigualtats entre ciutadans europeus i entre

Estats membres.

A més a més, els procediments d’unanimitat tenen per conseqiiéncia la creacié de dinamiques
de negociacié que van més enlla del text en si. Es creen aliances i pactes privats que
condicionen 1’aprovaci6 de normatives a canvi d’altres beneficis o modificacions d’altres
textos. La politica fiscal europea forma part, per tant, d’un sistema de negociacions de la UE
que va molt més enlla de la fiscalitat i que desvia I’atencid de les necessitats legislatives
actuals. Es crea doncs la visi6 d’un govern d’Estats, on els ciutadans europeus tenen molt

poca participacio.

Per aquesta rad, cal passar del requisit d’unanimitat a almenys, una majoria qualificada, que
garanteixi la voluntat majoritaria dels Estats membres, sense estar sotmesa a I’ineficacia
d’obtenir el vot favorable de cada un. D’aquesta manera, se suprimiria el dret de veto que
tenen avui en dia els Estats membres, en favor d’un procediment de negociacio coral. Les
institucions europees continuarien buscant el consens de tots els Estats membres per
qiiestions de legitimitat, pero sense dependre tant d’eventuals bloqueigs legislatius, com

passa actualment.
2. La legitimitat democratica del Parlament Europeu

Tot i que la supressi6 del requisit d’unanimitat seria un aven¢ necessari, és encara més
important revisar el rol del Parlament Europeu en el procediment legislatiu. Com s’ha
mencionat, no és coherent que el pressupost de la Uni6 o qualsevol legislacié europea de
naturalesa fiscal només passi per un rol consultiu del Parlament. Cap Estat de dret podria
tenir aquesta concepcio residual de les seves cameres legislatives, essent donat que el principi
del consentiment a 1I’impost és indissociable de tot sistema democratic. La Uni6 Europea
pateix doncs d’un deficit democratic, certament degut a la seva concepcié d’organitzacio
internacional a !’origen. Tanmateix, tot i que no es tracti d’'un Estat en si i la doctrina
prefereixi definir-la com a sui generis, les competéncies de la UE exigeixen el respecte dels

drets fonamentals i valors democratics que aplica als seus Estats membres.

Per tant, cal passar, almenys, del procediment legislatiu especial a un procediment ordinari,
que permeti al Parlament participar plenament en la legislaci6 fiscal i pressupostaria de la
Uni6. Potser caldria fins i tot donar-li un rol encara més important que il-lustri I’exigéncia

democratica del consentiment a 1’impost. Tot i que el consens de la resta d’institucions
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europees i dels Estats membres és indispensable, el Parlament Europeu hauria de tenir
sempre 1’dltima paraula per aprovar o no el financament de la UE. La politica fiscal de la UE
no pot ser doncs legitima sense la participacié dels ciutadans europeus a través del Parlament.
Si es vol garantir el bon funcionament del mercat interior amb un marc juridic comu fiscal
adaptat a les necessitats i problematiques de la lliure circulacio, cal que aquesta legislacié

sigui el resultat d’un procés més democratic.
3. El desenvolupament de la legislacio fiscal europea

Un cop es faciliti i democratitzi el procediment legislatiu fiscal, cal augmentar la produccio
legislativa per establir un marc juridic comd. Aquest, hauria de facilitar I’eliminaci6 de
discriminacions de naturalesa fiscal dins del mercat interior i crear una seguretat juridica

suficient per als actors economics d’aquest.

D’una banda, cal reforgar el control contra la competéncia deslleial entre els regims fiscals
dels Estats membres. En efecte, la Comissié, com a garant del mercat interior, s’encarrega de
verificar que els Estats respecten les seves obligacions i no atorguen beneficis fiscals
injustificats. El cas més mediatic va ser entre Irlanda i Apple, perdo no és ni molt menys
I’tnic. Es una tasca essencial per al bon funcionament del mercat interior, de manera
s’haurien d’agilitzar els procediments. Altres institucions, com el Parlament mitjancant una
comissié parlamentaria especifica, o fins i tot ciutadans podrien participar en la dentincia
d'aquestes desigualtats fiscals amb la finalitat d’acabar amb qualsevol mena de discriminacié

molt més eficagment.

D’altra banda, cal desenvolupar una legislacié fiscal directa europea que tracti les
problematiques de la lliure circulaci6 de persones. En efecte, tot i que hi ha hagut alguns
avencos més significatius amb la imposicié de multinacionals, cal establir normes de minims
en l'ambit europeu. D’aquesta manera, pel que fa a la forma es facilita la carrega
administrativa i s’eviten més eficagment les dobles imposicions dels contribuents, i pel que fa
al fons, s’assegura als Estats membres un repartiment equitatiu dels beneficis imposables. Els
tipus impositius minims ja aplicables, com el de I'IVA o el sobre les grans empreses, només
son una part del que hauria de ser un marc juridic comu. Aquest, hauria de permetre tant a les
persones com a les empreses una suficient seguretat juridica a 1’hora d’exercir els seus drets a
la circulaci6é, de manera, que tot i que es mantinguessin especificitats fiscals locals, es
garantis sobretot una coheréncia juridica entre Estats membres que afavoris 1’activitat

economica dins del mercat interior.
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4. L’obtencio de recursos propis perennes

Una legislaci6 fiscal europea també hauria d’incloure 1’obtencié de recursos propis que
financin 1’acci6 de la UE. Aquesta, estaria plenament legitimada a recaptar els seus propis
impostos, sempre que respongués a un procediment legislatiu democratic. Retorna doncs la
qiiestié de la naturalesa de la UE, ja que fins ara, depén essencialment de les contribucions
dels Estats membres, com tota organitzacié internacional. Encara que s’amaguin aquestes
contribucions sota impostos mediambientals o percentatges sobre l’activitat economica
generada per cada Estat membre, el resultat és el mateix. Es requereix la cooperaci6 dels
Estats membres i que les raons de fons no desapareguin. Per exemple, un Estat membre que
eventualment acabés reciclant la totalitat dels seus residus plastics i electronics, no
contribuiria de la mateixa manera que la resta d'Estats membres. Més enlla de giiestions de
justicia o igualtat entre Estats, la realitat seria que la UE perdria una part important del seu
financament. El pressupost europeu no pot aleshores dependre d’impostos temporals o

susceptibles de desapareixer.

Les contribucions nacionals siguin quina sigui la seva presentacié son doncs contraries als
interessos de la UE, ja que la privan de l'autonomia necessaria per actuar. No és el mateix
produir una legislaci6 fiscal que pugui descontentar certs Estats membres quan depens del
seu financament per funcionar. Aixo no vol dir que calgui una administracié fiscal europea
que recapti impostos europeus, car per qiiestions d’eficiéncia i coheréncia seria innecessari.
Pero si que es requereix la creacio o I’atribucié parcial al pressupost europeu d’impostos que
es recaptin autonomament i independentment del comportament dels Estats membres.
D’aquesta manera, es reduirien progressivament les contribucions nacionals en favor

d’impostos europeus que s'adeqiiin a la politica fiscal propia de la UE.
5. La promocié d’un estandard europeu de justicia fiscal

El desenvolupament d’una politica fiscal propia a la UE segons les condicions mencionades
als punts precedents, permetria que la UE fos autonoma per promoure les seves politiques
socials. En efecte, fins ara les gliestions mediambientals han permes a la UE, en certa manera,
avangar en politica fiscal, com ho demostren les contribucions nacionals basades en residus.
No obstant aix0, fins ara aquesta ha sigut I’tinica manera d’aconseguir consensos entre Estats
membres i legitimar una fiscalitat europea propia, de manera que en comptes de ser una
finalitat en si, és la rad de ser. Per tant, una politica fiscal sota les condicions mencionades

procuraria a la UE 1’autonomia necessaria per establir lliurement el seu estandard social. La
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justicia fiscal esdevindria doncs un objectiu a promoure i la UE tindria les eines

imprescindibles per aplicar-lo efectivament als Estats membres.

De la mateixa manera, la UE podria aplicar el Reglament de condicionalitat més eficagcment i
potser estendre’l a altres drets o valors fonamentals. Si la UE no depén dels Estats membres,
pero aquests depenen en part del financament europeu, es podria exigir més facilment que
respectin un estandard europeu de justicia fiscal. Les desigualtats actuals dins del mercat
interior podrien ser considerablement minvades, no només des d’un punt de vista fiscal o

economic, sind també social entre els ciutadans europeus.
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VI. Refereéncies
A. Normativa

Acord interinstitucional entre el Parlament Europeu, el Consell de la Uni6 Europea i la
Comissio Europea, del 16 de desembre de 2020, sobre disciplina pressupostaria,
cooperaci6 en materia pressupostaria i bona gestié financera, aixi com sobre nous
recursos propis, en particular un full de ruta per a la introduccié de nous recursos

propis (Diari Oficial de la Uni6é Europea n°L 433I del 22 de desembre de 2020).

Directiva 2006/112/CE del Consell, del 28 de novembre de 2006, relativa al sistema comu de
lI'impost sobre el valor afegit (Diari Oficial de la Unié Europea n° L. 347 de 1’11 de
desembre de 2006).

Directiva 2010/24/UE del Consell, del 16 de mar¢ de 2010, sobre l'assisténcia mutua en
materia de cobrament dels credits corresponents a determinats impostos, drets i altres

mesures (Diari Oficial de la Unié Europea n° L 84 del 31 de marg de 2010).

Directiva 2011/16/UE del Consell, del 15 de febrer de 2011, relativa a la cooperacié
administrativa a I'ambit de la fiscalitat (Diari Oficial de la Unié Europea n° L. 064 de

1’11 de marcg de 2011).

Directiva (UE) 2016/1164 del Consell, del 12 de juliol de 2016, per la qual s'estableixen
normes contra les practiques d’evasi6 fiscal que incideixen directament en el

funcionament del mercat interior (Diari Oficial de la Uni6 Europea n° L. 193 del 19 de

juliol de 2016).

Directiva (UE) 2022/2523 del Consell, del 15 de desembre de 2022, relativa a la garantia d'un
nivell minim global d'imposicié per als grups d'empreses multinacionals i els grups
nacionals de gran magnitud a la Unié (Diari Oficial de la Unié Europea n° L 328 del

22 de desembre de 2022).

Reglament (UE) 492/2011 del Parlament Europeu i del Consell, del 5 d'abril de 2011, relatiu
a la lliure circulacié dels treballadors dins de la Uni6 (Diari Oficial de la Unio

Europea n° L 141 del 27 de maig de 2011).

Tractat de la Unié Europea, signat a Maastricht el 7 de febrer de 1992 (Diari Oficial de la
Unio6 Europea n° L 191 del 29 de juliol de 1992).
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Tractat de Lisboa pel que es modifica el Tractat de la Unié Europea i el Tractat constitutiu de
la Comunitat Europea, signat a Lisboa el 13 de desembre de 2007 (Diari Oficial de la
Uni6 Europea n° C 306 del 17 de desembre de 2007).
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