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ABSTRACT. Determining the selectivity criterion is part of the state aid determination process, a test which is 
important due to the fact that the exact appreciation of the aid determines the efficient allocation of state 
resources, keeping in mind to reduce the distortion of the competitive environment. 
Under the Republic of Moldova - European Union Association Agreement, state aid is assessed on the basis of 
the criteria stemming from the application of the competition rules, which are applicable in the European Union 
and from the interpretation instruments adopted by the European institutions. 
The process of taking over European experience in the implementation of state aid legislation also involves 
examining fiscal state aid measures in order to determine whether these measures meet the selectivity criterion. 
In the prc>cess of analyzing whether the selectivity criterion is met, it is important to determine if the derogation 
from the tax incentive scheme is justified by the nature or general ideea of the reference system. Where a fiscal 
incentive is justified by the nature or general scheme of the reference fiscal system, it will not be considered 
selective and will therefore not fall under the scope of the state aid legislation. 

CUVJNTE C HEIE: ajutor de stat, facilita/i fisca/e, sistem de refer in/a 

1. Aspecte ale legislafiei ajutorului de stat din perspectiva examinarii 
criteriului de selectivitate a masurilor de sprijin fiscale 

Potrivit prevederilor Legii cu privire la ajutorul de stat nr. 139 din 15 iunie 
2012, ajutorul de stat reprezinta orice masura de sprijin care intrune$te cumulativ urmatoarele 
conditii: (i) este acordata de furnizor din resurse de stat sau din resursele unitatilor 
administrativ-teritoriale sub orice forma; ii) confera beneficiarului un avantaj economic care 
nu ar fi fost obtinut in conditii normale de piata; iii) este acordata In mod selectiv; iv) 
denatureaza sau risca sa denatureze concurenta. [9] 

Pentru a se incadra in domeniul de aplicare a prevederilor legislatiei cu privire la 
ajutorul de stat, 0 masura de stat trebuie sa favorizeze anumite intreprinderi, productia 
anumitor bunuri sau anumite sectoare economice. Prin urmare, nu toate masurile de sprijin 
care favorizeaza 1ntreprinderile reprezinta ajutoare de stat, ci numai cele care creaza un 
avantaj economic, in mod selectiv. · 

Faptul ca .ajutorul nu se adreseaza unuia sau mai multor beneficiari specifici, ci face 
obiectul unei serii de criterii obiective tn conformitate cu care acesta poate fi acordat, 1n 
contextul unui buget a carui alocare este prestabilita, unui numar nedefinit de beneficiari care 
nu sunt identificati in mod individual, este suficient pentru a aduce in discutie caracterul 
selectiv al masurii. [2] . 

De~i chiar ~i interventiile care, aparent, se aplica intreprinderilor in general pot fi, intr-o 
anumita masura, selective ~i, in consecinfa, pot sa fie considerate masuri menite sa favorizeze 
anumite intreprinderi sau producfia anumitor bunuri. Numarul mare de intreprinderi eligibile, 
care pot include toate intreprinderile dintr-un anumit sector, ~i diversitatea ~i dimensiunea 
sectoarelor de care apartin nu ofera temeiuri pentru a concluziona ca o masura de stat 
constituie o masura generala, daca de pe urma acesteia nu pot beneficia toate sectoarele 
economice. [5] 

Drept exemplu, in cauzele conexate C-106/09 P ~i C-107109 P [7] privind reforma 
fiscala din Gibraltar, Curtea de Justitie a Uniunii Europene a constatat ca sistemul fiscal de 
referinta, de~i intemeiat pe criterii care au fost de natura generala, a discriminat in practica 
intreprinderile care s-au aflat intr-o situatie comparabila in ceea ce prive~te obiectivul 
reformei fiscale, avand ca rezultat un avantaj selectiv pentru intreprinderile offshore. (2] 

Criteriul de selectivitate poate fi reprezentat in mai multe forme, iar masurile 
avantajoase pentru un anumit sector al economiei ar fi, in mod normal, selective. Insa, nu 
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toate prevederile speciale care vizeaza un anumit sector al economiei vor constitui un 
beneficiu selectiv, uneori astfel de dispozitii sunt necesare dat fiind caracteristicile specifice 
ale unui s~tor. In mod nonnal, beneficiile legate de exporturi sunt considerate selective, 
acestea fiind limitate la intreprinderile beneficiare stabilite intr-o anumita regiune a tarii. 

Cat prive~te masurile fiscale, o facilitate fiscala este in general o masura selectiva, cu 
toate acestea, exceptiile care sunt deschise tuturor intreprinderilor nu sunt selective, chiar daca 
se abat de la rata sau baza de impozitare standard. Excepfiile care sunt deschise numai unor 
intreprinderi sunt exceptate de a fi clasificate ca fiind selective numai atunci cand 
intreprinderile beneficiare se afla intr-o situatie juridica sau de fapt diferita decat alti 
beneficiari. [8] 

Aprecierea caracterului de selectivitate presupune stabilirea faptului daca o masura 
fiscala favorizeaza anumite intreprinderi, sectoare ale economiei sau productia unor bunuri. 
Altfel spus, se pune problem~ stabilirii daca un grup de intreprinderi obtine un avantaj 
economic de care un alt grup este exccptat. Procedura de determinare a selectivitatii implica 
efectuarea unei comparatii tntre diferite grupuri de tntreprinderi, fiind posibil de a crea doar 
doua grupuri difcrite. Primul grup presupune exceptarca de la o regula care se aplica tuturor, 
iar al doilea grup, implica situatia cand masura fiscala nu se acorda in mod egal tuturor 
intreprinderilor, de~i este adresata, in principiu, la toate intreprinderile Ia.ra distinctie. [5] · 

De exemplu, in cauza Ferring, [6] Curtea de Justifie a Uniunii Europene a considerat ca 
taxa impusa asupra vanzarii directe a medican1enteior de catre laboratoarele farmaceutice, dar 
nu ~i asupra vanzarii de catre comerciantii cu ridicata este selectiva. Curtea de Justifie a 
Uniunii Europene nu a examinat doar daca masura in cauza va conduce la o derogare de la 
sistemul de referinta constituit de taxa. Curtea de Justitie a Uniunii Europene a comparat, de 
asemenea, situatiile laboratoarelor fannaceutice, care platesc taxa, ~i ale comercianjilor cu 
ridicata, care nu platesc taxa, concluzionand ca neimpunerea taxei pe vanzarile directe 
realizate de comerciantii cu ridicata corespunde acordarii in favoarea acestora a unei scutiri 
selective de la plata impozitelor. 

Atunci cand sunt adoptate masuri pozitive tn beneficiul uneia sau mai multor 
. tntreprinderi identificate prealabil, de exemplu, acordarea unor rcsurse financiare sau unor 
active anumitor 1ntreprinderi, in mod normal, este u~or sa se concluzioneze ca astfel de masuri 
au un caracter selectiv, 1ntrucat se asigura tratament favorabil pentru una sau mai multe 
intreprinderi. De regula, situatia este mai putin clara atunci cand initiatorul ajutorului de stat 
adopta masuri mai ample, aplicabile tuturor intreprinderilor care indeplinesc anumite criterii, 
care reduc taxele pe care lntreprinderile respective ar trebui, in mod normal, sale suporte (de 
exemplu, scutiri de la plata impozitelor sau a contributiilor de asigurari sociale pentru 
intreprinderile care lndeplinesc anumite criterii). · 

In astfel de cazuri, selectivitatea masurilor ar trebui sa fie evaluata prin intermediul unei 
analize in trei etape, conform urmatoarei figuri. 

• Identificarea sistemului de referinta 

• Daca exista o derogare de la sistemul de referinfa 

• D~ca derogarea este justificata de natura sau economia 
generala a sistemului de referinta 

Figura 1 Descrierea etapelor de examinare a caracterului de selcctivitate al unei masuri 
fiscale este prezentata in urmatorul capitol. 

Sursa: Elaborat de autor. 
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2. Examinarea criteriului de selectivitate a masurilor fiscale prin prisma analizei in 
• trei etape 

In prima etapa, urmeaza a fi identificat sistemul de referinta. 
fn pct. 133 din Comunicarea Comisiei Europene se mentioneaza faptul ca sistemul de 

referinta este compus dintr-un set coerent de norme care se aplica in general, pe baza unor 
criterii obiective, tuturor intreprinderilor care intra sub incident:a domeniului sau de aplicare, 
astfel cum este definit prin obiectivul acestuia. De regula, normele respective definesc nu 
numai domeniul de aplicare a sistemului, ci ~i conditiile in care se aplica sistemul, drepturile 
~i obligatiile intreprinderilor care fac obiectul acestuia ~i aspectele tehnice legate de 
functionarea sistemului. [2] 

Sistemul de referipta reprezinta valoarea de referinfa fata de care este evaluat caracterul 
selectiv al unei masuri. In cazul impozitelor, sistemul de referinta se bazeaza pe elemente cum 
ar fi subiectul impunerii, obiectul impunerii ~i cotele de impozitare. De exemplu, cat prive~te 
examinarea impozitului pe venit, a T.V.A. ~i a accizelor, in cazul acestor masuri fiscale 
practica Comisiei Europene ~i jurisprudenta Curtii de Justifie a Uniunii Europene denota ca 
fiecare dintre aceste masuri pot constitui un sistem de referinta. Aceea~i abordare se apHca 
pentru taxele speciale, cum ar fi taxele pe anun1ite produse sau activitati, care au un impact 
negativ asupra mediului sau asupra sanatatii, care nu· fac parte dintr-un sistem de impozitare 
mai vast. in consecinta ~i sub rezerva cazurilor speciale enumerate mai sus, sistemul de 
referinta este, 1n principiu, taxa in sine. [11] 

Impozitul pe venit in Republica Moldova este stabilit la o rata de 12%, in timp ce cota­
standard al T.V.A. este de 20%. In aceasta privinta, impozitul pe venitul aplicabil In general 
este considerat un sistem de referinta. in mod similar, T.V.A. general aplicabila in Republica 
Moldova la fel ca ~i intr-un stat membru al Uniunii Europene, poate fi de asemenea 
considerata un sistem de referinta in sensul noti,unii de ajutor. in ceea ce prive~te accizele, 
practica Comisiei Europene arata ca aceasta masura poate reprezenta un avantaj selectiv daca 
se aplica in mod diferit anumitor sectoare sau intreprinderi. [10] 

111 a doua etapli, trebuie sa se stabileasca daca o anumita masura constituie o derogare 
de la sistemul respectiv astfel incat sa se faca distinctie intre beneficiari care, avand in vedere 
obiectivele inerente sistemului fiscal, se af1a 1ntr-o situatie de fapt ~i de drept comparabila. 
Evaluarea existenfei unei derogari, in elementul cheie al acestei parti a analizei, permite sa se 
ajunga la o concluzie privind selectivitatea masurii de la etapa respectiva. In cazul in care 
masura In cauza nu constituie o derogare de la sistemul de referinta, aceasta nu este selectiva. 

In scopul determinarii faptului daca masura in cauza face distinctie intre tntreprinderi 
sau bunuri, prin derogare de la sistemul respectiv, este necesar sa se stabileasca daca masura 
este susceptibila sa favorizeze anumite intreprinderi sau productia anumitor bunuri, in 
comparatie cu alte intreprinderi care se afla intr-o situatie de fapt ~i de drept similara, avand in 
vedere obiectivul intrinsec al sistemului de referinfa. Obiectivele de politica extema, cum ar fi 
obiectivele politicii regionale, ale politicii de mediu sau ale politicii industriale, nu pot fi 
invocate pentru a justifica tratamentul diferenfiat al !ntreprinderilor. 

In analiza efectuata de Grupul Bancii Mondiale, referitor la facilitafile fiscale acordate 
in procesul de implementare a zonelor economice libere din Republica Moldova, a fost 
constatat faptul ca masurile de sprijin deroga, in mod explicit, de la rata, fie a impozitului pe 
venit, a T.V.A. sau a accizelor aplicabile iri general in Republica Moldova. Masurile 
respective sunt, prin urmru:e, selective la aceasta etapa a analizei, prin favorizarea anumitor 
1ntreprinderi, ~i anume a rezidentilor zonelor economice libere, in comparaiie cu restul 
intreprinderilor rezidente din Republica Moldova care se afla intr-o situatie de fapt similara, ~i 
anume supuse impozitului pe venit, T.V.A. ~i accizelor. [10] 

in a treia etapa a testului trebuie sa se stabileasca daca derogarea este justificata de 
natura sau economia generala a sistemului de referinta. In cazul in care o masura este 
selectiva la prima etapa ~i este justificata aplicarea acesteia prin natura sau economia generala 
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a sistemului de referinta, masura de sprijin nu va fi considerata selectiva ~i, prin urmare, nu va 
intra in domeniul de aplicare al legislafiei cu privire la ajutorul de stat. 

Justificarea prin logica sistemului fiscal, introdusa de Curtea de Justitie a Uniunii 
Europene in 1974, prin cauza 173-73 [12], este in prezent stabilita ca o etapa suplimentara a 
testului de selectivitate. Justificarea trebuie sa se bazeze pe trasaturile intrinseci ale sistemului 
in cauza sau, cu a1te cuvinte, pe principiile de baza sau de orientare ale sistemului fiscal 
identificat. in acest sens, ar trebui sa se faca o delimitare, pe de o parte fiind obiectivele 
atribuite unui anumit regim fiscal ~i care sunt exterioare acestuia (de exemplu, politica sociala 
~i de concurenfa intemationala) iar, pe de alta parte, fiind prezent mecanismul inerent al 
sistemului fiscal in sine, masurile de sprijin fiind necesare pentru realizarea unor astfel de 
obiective, ~i doar acestea din urma putand ti considerate ca fiindjustificate. [11] 

Baza pentru o posibila justificare ar putea ti, de · exemplu, necesitatea de a lupta 
lmpotriva fraudei sau a evaziunii fiscale, necesitatea de a lua in considerare cerinte de 
contabilitate specifice, capacitatea de gestionare, principiul neutralitatii fiscale, natura 
progresiva a impozitului pe venit ~i scopul redistributiv al acestuia, necesitatea .de a evita 
dubla impunere sau obiectivul de a optimiza recuperarea datoriilor fiscale. Pentru ca 
derogarile sa fie justificate de natura sau economia generala a sistemului, este necesar, de 
asemenea, sa se asigure ca masurile sunt propoqionale ~i ca nu dep~esc ceea ce este necesar 
pentru atingerea obiectivului legitim urmarit, ~i anume, obiectivul nu poate fi realizat prin 
masuri mai putin ambitioase. 

Prin decizia 2018/884 Comisia Europeana a exarninat daca scutirea de impozitul pentru 
extragerea apei potabile, in vol um de pina la 6 000 m3

, reprezinta ajutor de stat. Urmare a 
examinarii cauzei Comisia Europeana a ajuns la concluzia ca sumele neplatite de beneficiarii 
scutirii sunt neinsemnate ~i se admite faptul ca perceperea unor sume minime ar fi impus o 
sarcina administrativa semnificativa cu costuri proportional ridicate. Or, un sistem de 
impozitare are obiectivul de a permite unui stat sa genereze venituri ~i nu sa risipeasca resurse 
pentru ca, in fmal, sa nu colecteze nirnic sau chiar sa inregistreze pierderi. [ 4] 

i~ acest context, Cornisia Europeana a considerat ca scutirea totala de impozit acordata 
se justifica prin natura ~i economia generala a sistemului fiscal, nu prezinta un element de 
selectivitate ~i nu constituie un ajutor de stat. 

In aceea~i cauza examinata, Comisia Europeana s-a expus asupra masurii de scutire 
totala de la plata impozitului pe apa in cazul extragerii unui volum care ar depa~i pragul de 25 
000 m3

, fiind analizat daca aceasta masura ar putea ti justificata de logica sisteinului fiscal. in· 
acest sens Comisia Europeana ·a mentionat ca datorita stabilirii pragului, beneficiarii acestei 
masuri ar urma sa achite o suma net inferioara celei pe care ar fi trebuit sa o plateasca daca nu 
ar fi existat un plafoJ;J.. Prin unnare Cornisia Europeana a constatat ca masura respectiva 
constitu.ie ajutor de stat. 

Conform pct. 136 din Comunicarea Cornisiei Europene, structura anurnitor taxe speciale 
~i, in special, baza de impoiitare a acestora, cum ar fi taxele de protectie a mediului ~i a 
sanatatii, impuse pentru a descuraja anumite activitati sau produse care au un efect advers 
asupra mediului sau asupra sanatatii umane, va integra in mod normal obiectivele de politica 
urmarite. In astfel de cazuri, un tratament diferenfiat pentru activitafile sau produsele a caror 
situatie difera de situafia activitatilor sau produselor care fac obiectul taxei, in ceea ce prive~te 
obiectivul intrinsec urmarit, nu constitu.ie o derogare. [2] 

In decizia SA.45862, Comisia Europeana a exarninat taxa impusa in Irlanda asupra 
bauturilor dulci, cu un confinut de zahar cuprins intre 5 ~i 8 gr la 100 ml, pe cand alte bauturi 
erau scutite de taxa respectiv~, ~i anwne: (i) Suplimentele alimentare; (ii) Bauturile lactate; 
(iii) Bauturile de soia; (iv) Bauturile din cereale, seminfe sau nuci; (v) Berea sau vinul rara 
alcool. [3] 

Comisia Europeana a explicat ca de~i, la prima etapa de examinare a masurii fiscale, 
neimpozitarea produselor care contin zahar adaugat este selectiva, astfel de scutiri pot fi 
justificate, dat fiind logica generala a sistemului care este orientata spre atingerea obiectivului 
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de imbunatatire a sanatatii publice. Neimpozitarea acestor bauturi era orientata spre 
schimbarea comportamentului consumatorilor, scutirea aplicata fiind justificata de logica 
sistemului :S.scal de referinta, fiind exclusa prezenp. ajutorului de stat. 

Conform art. 6 alin. (8) din Codul fiscal al Republicii Moldova impozitele ~i taxele se 
bazeaza pe unnatoarele principii: (i) neutralitatea impunerii; (ii) certitudinea impunerii; (iii) 
echitatea fiscala; (iv) stabilitatea fiscala; (v) randamentul impozitelor. [I] In acest sens se 
adrnite faptul ca maslirile de sprijin acordate in conformitate cu principiile sistemului fiscal 
national, fac§nd parte din mecanismul inerent al sistemului fiscal in sine, pot fi justificate de 
economia generala a sistemului de referinta. 

Cit prive~te analiza efectuata de Grupul Bancii Mondiale referitor la examinarea· 
masurilor ·de sprijin acordate in cazul zonelor economice libere, aici se mentloneaza faptul ca 
obiectivele Legii nr.4401200 I cu privire la zonele economice libere urmeaza a fi considerate 
obiective de politica ~i nu caracteristici intrinseci sau principii directoare ale sistemului fiscal 
moldovenesc. in acest sens, in conformitate cu art. 1 alin. (3) din Legea cu privire la zonele 
economice libere, zonele respective sunt create 1n scopul accelerarii dezvoltarii social­
economice a anumitor teritotii ~i a farii in general, prin atragerea investifi.ilor inteme ~i 
exteme, implementarea tehnicilor ~i tehnologiilor modeme, dezvoltarea productiei destinate 
exportului, aplicarea experientei avansate in domeniul producfiei ~i managementului ~i 
crearea locurilor de munca. [1 O] 

3. Concluzii 
Procesul de examinare a masurilor de sprijin fiscale, dat fiind specificul sistemului de 

referinfa, este determinant in analiza intrunirii criteriului de selectivitate, aceasta procedura 
ie~ind in evidenta comparativ cu examinarea unor alte forme de ajutor de stat. in acest sens 
sunt deduse urmatoarele concluzii: 

a) Un ~ir de masuri fiscale pot fi justificate de natura ~i logica sistemului de referinta, 
nefiind astfel selective, pe cand alte masuri, nu sunt justificate, unnand a fi examinate 
compatibilitatea acestora cu mediul concurenfial. 

b) Pot fi acordate masuri de sprijin fiscale evitandu-se intrunirea criteriului de 
selectivitate ~i calificarea acestora ca ajutoare de stat, cu conditia proiectarii acestor masuri in 
conformitate cu logica sistemului fiscal de referinfa. 

c) Aplicarea unei masuri de ajutor de stat fiscal nu exclude compatibilitatea acesteia cu 
mediul concurential. 

d) Exista riscul de a institui o masura de ajutor de stat fiscal, incompatibila cu leg_islatia 
ajutorului de stat, aceasta fiind pasibila procesului de recuperare ca ajutor de stat ilegal. 
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