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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (fjarde avdelningen)

den 10 maj 2012*

"Fordragsbrott — Fri rorlighet for arbetstagare — Inkomstskatt — Avdrag — Alderspensioner —
Inverkan pa pensioner med ett ringa belopp — Diskriminering mellan skattskyldiga personer med
hemvist i landet och skattskyldiga personer utan hemvist i landet”
I mal C-39/10,
angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som véckts den 22 januari 2010,

Europeiska kommissionen, foretradd av W. Molls, K. Saaremdel-Stoilov och R. Lyal, samtliga i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,
mot
Republiken Estland, foretrddd av M. Linntam, i egenskap av ombud,

svarande,
med stod av

Konungariket Spanien, foretrdtt av M. Mufoz Pérez och A. Rubio Gonziles, bdda i egenskap av
ombud,

Republiken Portugal, foretrddd av L. Inez Fernandes, i egenskap av ombud,
Konungariket Sverige, foretritt av A. Falk, i egenskap av ombud,

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av S. Ossowski, i egenskap av
ombud,

Forbundsrepubliken Tyskland, foretradd av J. Moller, C. Blaschke och B. Klein, samtliga i egenskap
av ombud,

intervenienter,

meddelar

* Rattegdngssprak: estniska.
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DOM AV DEN 10.5.2012 — MAL C-39/10
KOMMISSIONEN MOT ESTLAND

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.-C. Bonichot samt domarna A. Prechal, K. Schiemann,
C. Toader (referent) och E. Jarasitnas,

generaladvokat: N. Jadskinen,

justitiesekreterare: forste handldggaren L. Hewlett,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 15 september 2011,

och efter att den 24 november 2011 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska kommissionen har med sin ansokan yrkat att domstolen ska faststilla att Republiken
Estland har underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 45 FEUF och enligt artikel 28 i
avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomréadet av den 2 maj 1992 (EGT L 1, 1994) (nedan kallat
EES-avtalet), genom att i lagen om inkomstskatt (tulumaksuseadus) av den 15 december 1999 (RT I
1999, 101, 903), i dess lydelse enligt lagen av den 26 november 2009 (RT I 2009, 62, 405) (nedan kallad
inkomstskattelagen) inte foreskriva ndgon mojlighet att medge ett personligt avdrag for skattskyldiga
personer utan hemvist i landet vars totala inkomst &r sa lag att de skulle ha rétt till en saddan
skatteforman om de hade hemvist i landet.

Tillaimpliga bestimmelser

Rekommendation 94/79/EG

Av tredje, fjarde och sjatte skdlen i kommissionens rekommendation 94/79/EG av den 21 december
1993 om beskattning av vissa inkomster som personer utan hemvist i landet uppbér i en annan
medlemsstat dn den dér de har hemvist (EGT L 39, 1994, s. 22) framgér foljande:

”... For att den inre marknaden ska fungera bor initiativ tas for att fullt ut sdkerstdlla den fria
rorligheten for personer och for att medlemsstaterna ska fa kdnnedom om vilka bestimmelser som
kommissionen anser kunna garantera skattemaissig likabehandling av personer bosatta i ett land och
personer som inte dr bosatta i landet.

... Detta initiativ paverkar inte kommissionens aktiva politik betrédffande 6vertriadelseforfaranden for att
sakerstdlla att de grundlaggande principerna i [EG-]fordraget iakttas.

Principen om likabehandling i artiklarna [45 FEUF] och [49 FEUF] foreskriver en skyldighet att inte
beréva de personer som uppbér inkomst ... formaner och skatteavdrag som personer med hemvist i
landet har rétt till, ndr den Overvigande delen av deras inkomst uppbdrs i det land dédr de &r
verksamma.”

Det foljer av artikel 1.1 i rekommendationen att den avser flera inkomstkategorier, daribland pensioner.
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KOMMISSIONEN MOT ESTLAND

Artikel 2.1 och 2.2 forsta stycket i rekommendationen har f6ljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska inte beskatta de inkomster som avses i artikel 1.1, i den stat som beskattar
dem, hardare &n vad som skulle vara fallet i denna stat om den skattskyldige, den skattskyldiges maka
eller make och barn har hemvist i denna medlemsstat.

2. Tillimpningen av bestimmelserna i punkt 1 forutsitter att de inkomster som avses i artikel 1.1,

vilka &ar skattepliktiga i den medlemsstat ddr den fysiska personen inte har hemvist, utgér minst
75 procent av vederborandes totala skattepliktiga inkomst under beskattningsaret.”

Avtalet mellan Republiken Finland och Republiken Estland for att undvika dubbelbeskattning

I artikel 18.2 a i avtalet for att undvika dubbelbeskattning och forhindra skatteflykt betrédffande skatter
pé inkomst och formogenhet, vilket ingicks den 23 mars 1993 i Helsingfors av Republiken Finland och
Republiken Estland (nedan kallat skatteavtalet), foreskrivs foljande:

"Utbetalad pension och andra bidrag, i form av periodiska betalningar eller schablonberdknad
kompensation, som beviljats enligt en fordragsslutande stats socialforsdkringslagstiftning eller enligt

nagon annan offentlig politisk atgdrd som genomforts av en fordragsslutande stat i syfte att uppna
socialt skydd, beskattas endast i denna stat.”

Inkomstskattelagen

I 1§ forsta stycket inkomstskattelagen foreskrivs foljande:

"Inkomstskatt tas ut pa den skattskyldiges inkomst efter lagstadgade avdrag.”
Enligt 2 § forsta stycket i denna lag ska skatten

”... [betalas av] fysiska personer och juridiska personer utan hemvist i landet vilka uppbdr skattepliktig
inkomst”.

12 § forsta stycket i lagen har féljande lydelse:

"Inkomstskatten tas ut pa den inkomst som en fysisk person med hemvist i landet uppbdr, under den
period som beskattningen avser, fran samtliga inkomstkéllor i och utanfér Estland ...”

Enligt 19 § andra stycket och 29 § nionde stycket inkomstskattelagen tas inkomstskatt dven ut pa
pensioner, och enligt 41 § sjatte stycket i denna lag innehalls denna skatt som en kéllskatt.

I 23 § inkomstskattelagen foreskrivs foljande:

"Fysisk person med hemvist i landet har under en beskattningsperiod ritt till ett grundavdrag fran sin
inkomst vilket uppgar till 27 000 EEK”.

I 23° § i denna lag foreskrivs dessutom ytterligare avdrag fran beskattningsunderlaget i fall av pension.
Foljande framgér av denna bestimmelse:

"Uppbir en fysisk person med hemvist i landet pension som en fordragsslutande stat betalar ut med
stod av lag, en pension som betalas ut pa grundval av obligatoriska pensionsavsittningar enligt lag i
denna stat, eller en pension som foljer av socialforsikringsavtal, medges ett ytterligare avdrag
motsvarande beloppet av dessa pensioner fran personens inkomst, dock med hogst 36 000 EEK under
en beskattningsperiod.”
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DOM AV DEN 10.5.2012 — MAL C-39/10
KOMMISSIONEN MOT ESTLAND

Vad giller pensioner som personer med hemvist i landet uppbér fran Republiken Estland, foreskrivs
foljande i 42.11 §:

"Pension som estniska staten med stod av lag utbetalar till fysisk person med hemvist i landet och
sadan pension som betalas ut pa grundval av obligatoriska pensionsavsittningar enligt lag som
foreskrivs i lagen om pensionsavsittningar ger ritt till ytterligare avdrag (23 §), motsvarande ett
belopp av denna pension, fore berdkningen av skatt att innehalla, dock under forutsiattning att detta
avdrag under en kalendermanad inte overstiger en tolftedel av det i 23> § féreskrivna beloppet.”

Vad giller inkomst som uppbirs av personer utan hemvist i landet féreskrivs foljande i 28 §
inkomstskattelagen:

"Fysisk person med hemvist i en annan stat i Europeiska unionen kan ocksa tillimpa det i forevarande
kapitel foreskrivna avdraget fran sin skattepliktiga inkomst i Estland, om vederbérande uppbér minst
75 procent av sin skattepliktiga inkomst i Estland under en beskattningsperiod, och inger en
inkomstdeklaration avseende inkomst for fysisk person med hemvist i landet. Med skattepliktig
inkomst avses inkomsten fore avdrag enligt lagstiftningen i den berérda medlemsstaten.”

Det administrativa forfarandet

En estnisk medborgare med hemvist i Finland (nedan kallad klaganden) ingav ett klagomal till
kommissionen angdende hur skatten pa den alderspension som betalats ut till klaganden i Estland
berdknas i denna medlemsstat. Klagomalet avsag att de estlindska myndigheterna inte hade latit
klaganden utnyttja vare sig grundavdraget fran beskattningsunderlaget eller det ytterligare avdrag som
foreskrivs i inkomstskattelagen for skattskyldiga personer med hemvist i Estland.

Det framgéar av kommissionens ansokan att klaganden, efter att ha uppnatt pensionsalder i Estland
bosatte sig i Finland, dédr vederborande har arbetat och erhallit rétt till pension. Klaganden uppbér
saledes tva alderspensioner, fran Estland respektive Finland, med i stort sett identiska belopp.
Pensionen i Estland inkomstbeskattas. I Finland beskattas klaganden ddremot inte, eftersom
klagandens virldsomspédnnande inkomst &r sa lag. Det sammanlagda véirdet av de tva pensionerna
oversteg for ovrigt gransen for avdraget i 23” § inkomstskattelagen med en mycket liten marginal.

Kommissionen fann mot bakgrund av dessa omstdndigheter att skatten for personer utan hemvist i
landet, som befinner sig i motsvarande situation som klaganden, enligt estldndsk ratt blir hogre an vad
den skulle ha varit om dessa personer uppbar hela sin pensionsinkomst i Estland.

Den 4 februari 2008 skickade saledes kommissionen en formell underréttelse till Republiken Estland
och uppmirksammade dérvid medlemsstaten pa att bestimmelserna i den nationella lagstiftningen om
beskattning av pensioner till personer utan hemvist i landet eventuellt var oforenliga med
artikel 45 FEUF och artikel 28 i EES-avtalet.

Genom skrivelse av den 9 april 2008 invinde Republiken Estland mot kommissionens uppfattning. Den
gjorde gillande att inkomstskattelagen gor det mojligt att tillimpa de avdrag som foreskrivs i lagen pa
personer utan hemvist i landet som uppbdr huvuddelen, minst 75 procent, av sin totala inkomst i
Estland. Enligt denna lag behandlas saledes dessa personer likadant som dem som har hemvist i
landet. Nér inkomsten som uppburits i Estland daremot understiger ndmnda procentsats, ankommer
det pd hemvistmedlemsstaten att sékerstilla vederborlig beskattning for de skattskyldiga personer som
inte har hemvist i Estland.
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Den 17 oktober 2008 avgav kommissionen ett motiverat yttrande till Republiken Estland, i vilket den
upprepade de argument som hade framforts i den formella underrittelsen och anmodade denna
medlemsstat att inom tva manader fran det att den fatt del av det motiverade yttrandet vidta
nodvandiga atgérder.

I sitt svar pa det motiverade yttrandet av den 18 december 2008 angav Republiken Estland att den inte
godtog kommissionens anmaérkningar betrdffande  inkomstskattelagens  oférenlighet med
artikel 45 FEUF. Daremot medgav den att lagen innehdll brister i forhéllande till Estlands skyldigheter
enligt artikel 28 i EES-avtalet och att den var beredd att utvidga tillimpningsomradet for 28° § i
nimnda lag till att &ven gilla medborgare i medlemsstaterna inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet.

Kommissionen 6vertygades inte av de argument som Republiken Estland framforde och véckte darfor
forevarande talan.

Konungariket Spanien, Republiken Portugal och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland
har genom beslut, den 4 juni 2010, av domstolens ordférande tillatits intervenera till stod for
Republiken Estlands yrkanden. Domstolens ordférande har, genom beslut av den 7 juli 2010 och
den 14 januari 2011, tillatit Férbundsrepubliken Tyskland och Konungariket Sverige att intervenera till
stod for Republiken Estlands yrkanden. Forbundsrepubliken Tyskland har emellertid inte inkommit
med néagot yttrande.

Talan

Huruvida talan kan tas upp till sakprovning

Republiken Estland har for det forsta i sin duplik, med stod av Konungariket Spanien, gjort géllande att
talan ska avvisas, eftersom foremalet for talan inte har formulerats pa ett klart och tydligt satt och
yrkandena ér tvetydigt formulerade. Kommissionen har inte klargjort i vilka fall Republiken Estland
ska tillimpa det angivna avdraget avseende inkomstskatt for personer utan hemvist i landet, for att fa
det pastadda fordragsbrottet att upphora. Kommissionen har ndmligen i sin ansokan havdat att
avdraget ska tillampas nédr personer utan hemvist i Estland, som uppbdr en pension dir, har en
varldsomspdnnande inkomst som understiger granserna for de avdrag i estlaindsk réatt som galler for
skattskyldiga personer med hemvist i denna medlemsstat. I sin replik har dock kommissionen gjort
gillande att Republiken Estland, for beviljande av avdraget, ska ta eventuella granser for avdrag i den
berorda personens hemvistmedlemsstat i beaktande.

Domstolen erinrar i detta avseende om att det foljer av artikel 38.1 c i domstolens réttegangsregler och
av domstolens rittspraxis avseende denna bestimmelse att en ansdkan genom vilken en talan vicks ska
innehalla uppgifter om foremalet for talan och en kortfattad framstéllning av grunderna f6r densamma.
Dessa uppgifter ska vara sa klara och precisa att svaranden ska kunna forbereda sitt forsvar och
domstolen utova sin kontroll. Av detta foljer att de vésentliga faktiska och rattsliga omsténdigheter pa
vilka talan grundas pa ett konsekvent och begripligt sétt ska framga av sjélva texten i ansokan och att
yrkandena i ansokan ska vara tydligt utformade for att undvika att domstolen domer utéver vad som
har yrkats (ultra petita) och for att forhindra att en anmérkning inte blir provad (se, bland annat,
dom av den 12 februari 2009 i mal C-475/07, kommissionen mot Polen, punkt 43, och av
den 24 mars 2011 i mal C-375/10, kommissionen mot Spanien, punkt 10).

Domstolen kan ex officio prova sddana krav (se, bland annat, dom av den 26 april 2007 i mél C-195/04,
kommissionen mot Finland, REG 2007, s. I-3351, punkterna 21 och 22).
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Domstolen har dven slagit fast att en fordragsbrottstalan, som véckts i enlighet med artikel 258 FEUF,
maste innehélla en konsekvent och precis framstéllning av anméarkningarna, sa att medlemsstaten och
domstolen exakt kan forsta rickvidden av det pastadda asidosidttandet av unionsritten. Detta é&r
nodvandigt for att nimnda stat pa ett dandamaélsenligt satt ska kunna gora sina invdndningar gillande
och for att domstolen ska kunna kontrollera om det pastadda fordragsbrottet faktiskt foreligger (se,
bland annat, domarna i de ovannimnda malen kommissionen mot Portugal, punkt 44, och
kommissionen mot Spanien, punkt 11).

I forevarande fordragsbrottsforfarande har emellertid kommissionen i sin ansokan, sarskilt i punkt 25,
gjort gillande att ”[olm det i en medlemsstats lagstiftning foreskrivs en grins under vilken
skattskyldiga anses sakna de medel som krédvs for att finansiera offentliga utgifter finns det ingen
anledning att, pa grundval av var de har sin hemvist, gora skillnad mellan skattskyldiga vars inkomst
ligger under denna grins”. Kommissionen har saledes klart angett att det i dess mening ar den gréns
for avdrag som faststdllts i inkomstskattelagen som Republiken Estland méste ta hénsyn till i
bedémningen av huruvida en person utan hemvist men med alderspension i denna medlemsstat har
ratt till det angivna inkomstskatteavdraget.

Vad giller kommissionens héanvisning till grénser for avdrag i hemvistmedlemsstaten ska det
konstateras att den utgor ett led i den bedomning som institutionen har gjort av den rattspraxis som
foljer av dom av den 14 februari 1995 i mal C-279/93, Schumacker (REG 1995, s. 1-225). I denna
bedémning har kommissionen dragit slutsatsen att ndr den skattskyldiges totala inkomst &r sa lag att
den inte beskattas i hemvistmedlemsstaten dr vederborande i en situation som liknar situationen for
en person som har hemvist i den medlemsstat ddr den aktuella inkomsten uppbérs. Denna stat ska
saledes "tillampa sina egna regler for skatteavdrag, som definierar i vad mén skattskyldiga personer ar
i stand att betala de skatter som ar &mnade att ticka landets behov”.

Det finns i vart fall inte nagra uppgifter i handlingarna i malet som tyder pa att Republiken Estland, pa
grund av ansokan, inte kunnat gora sina invdndningar géllande eller att domstolen inte skulle ha
kunnat kontrollera om det pastadda fordragsbrottet faktiskt foreligger.

Republiken Estlands invindning om rattegangshinder kan séledes inte godtas.

For det andra hidnger Konungariket Spaniens och Republiken Portugals invdndning om
rattegangshinder i stort samman med Republiken Estlands invindning avseende rekommendation
94/79. Domstolen finner darfor att det ar lampligt att prova invandningen om detta réttegangshinder
samtidigt som den provar maélet i sak.

For det tredje framgar det av yrkandena i ansokan att kommissionen har yrkat att domstolen ska
faststilla att Republiken Estland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 45 FEUF och
enligt artikel 28 i EES-avtalet, genom att i inkomstskattelagen inte foreskriva nagon mojlighet att medge
ett avdrag for skattskyldiga personer utan hemvist i landet vars totala inkomst ar sa lag att de skulle ha
ratt till en sddan skatteforman om de hade hemvist i landet. Dessa yrkanden tycks séledes avse den
nationella lagstiftningen i den man den behandlar samtliga inkomster som omfattas av denna lag.

Det framgar emellertid av innehallet i kommissionens inlagor att denna institution, med de argument
som framfordes till stod for anmirkningarna avseende Republiken Estland, enbart asyftade den
skattemissiga behandlingen av pensiondrer som befinner sig i samma situation som klaganden.
Kommissionen har dessutom, vid forhandlingen, preciserat att dess ansokan om faststillande av
fordragsbrott enbart avser de pensioner som tillfaller dem som inte har hemvist i landet.

Domstolen finner foljaktligen att den forevarande fordragsbrottstalan enbart avser tillimpningen av

reglerna i inkomstskattelagen pa de alderspensioner som betalas ut till dem som inte har hemvist i
landet och som befinner sig i samma situation som klaganden.

6 ECLILEU:C:2012:282



35

36

37

38

39

40

DOM AV DEN 10.5.2012 — MAL C-39/10
KOMMISSIONEN MOT ESTLAND

Provning i sak

Parternas argument

Kommissionen har i sin talan huvudsakligen gjort géllande foljande. Eftersom pensiondrer utan hemvist
i landet inte har ritt till de avdrag som anges i inkomstskattelagen, ndr den berdrda pensiondren
uppbiar mindre &n 75 procent av sin inkomst i Estland, medfér denna lag att dessa skattskyldiga
pensiondrer — pa grund av att de, i likhet med klaganden, har utnyttjat sin rétt till fri rorlighet for
arbetstagare — hamnar i en mindre gynnsam situation én den de skulle befinna sig i om de inte hade
utnyttjat denna réttighet. Detta trots att de, med beaktande av deras laga pensioner, befinner sig i en
situation som ar jamforbar med situationen for dem med hemvist i landet som har motsvarande
inkomstniva. Lagen utgor saledes ett hinder for den fria rorligheten av personer, saisom den anges i
artikel 45 FEUF och artikel 28 i EES-avtalet.

Det foljer av den ovanndmnda domen i malet Schumacker, vilken bekréftades genom dom av den 1 juli

2004 i mél C-169/03, Wallentin (REG 2004, s. [-6443), att personer som enbart uppbér en liten del av
sin inkomst i hemvistmedlemsstaten — ur ett skattemdssigt perspektiv — befinner sig i en situation som
ar jamforbar med situationen for dem som har hemvist i den medlemsstat dar de uppbar sin inkomst.
Nir en persons inkomster &dr foremal for mycket lag eller ingen beskattning alls i vederborandes
hemvistmedlemsstat sa kan inte denna stat sdkerstilla att avdrag gors fran beskattningsunderlaget for
skatt pa inkomster som uppburits i en annan medlemsstat. Under dessa forhallanden ér
kéllmedlemsstaten for inkomsten enligt kommissionen skyldig att tillimpa sina egna skatteregler,
sarskilt de for skatteavdrag, pa denna person.

Nar en medlemsstat beviljar ett grundavdrag fran inkomster under ett visst belopp — for att sakerstilla
att den skattskyldige far behélla ett belopp motsvarande existensminimum - ska denna fordel &ven
gilla for personer som inte har hemvist i landet, eftersom fordelen beviljas med beaktande av den
skattskyldiges personliga forhallanden. Detta framgar av vad domstolen fastslog i dom av
den 14 september 1999 i mal C-391/97, Gschwind (REG 1999, s. 1-5451), och domen i det
ovanndmnda malet Wallentin.

Republiken Estland har i sin tur, med stdd av samtliga intervenienter, gjort gillande att skillnaden i
behandling av personer med respektive utan hemvist i landet, som gors i inkomstskattelagen, inte
utgor ett hinder for den fria rorligheten for personer. Denna skillnad i behandling medfér némligen
inte nagon diskriminering mellan personer som befinner sig i jamforbara situationer.

Republiken Estland har darvid erinrat om att det framgar av domen i det ovanndmnda malet
Schumacker att situationerna for personer med respektive utan hemvist i landet enbart kan anses vara
jamforbara om de som saknar hemvist i landet inte uppbédr den storsta delen av sin inkomst i
hemvistmedlemsstaten, utan i en annan medlemsstat. Det dr enbart i detta fall som den sistndmnda
staten inte far behandla dem som har och dem som inte har hemvist i landet olika i skattemassigt
hanseende.

Enligt inkomstskattelagen tillimpas de aktuella avdragen pa personer utan hemvist i landet ndr de
uppbédr 75 procent av sin virldsomspannande inkomst i Estland. Detta gors for att sdkerstilla
likabehandling av personer med respektive utan hemvist i landet som befinner sig i jamférbara
situationer. Berdkningen av beskattningsbar inkomst gors med stod av lagstiftningen i den berdrda
personens hemvistmedlemsstat. Vad giller berdkningen av den del som uppbars i Estland &r personen
som inte har hemvist dar skyldig att forebringa bevisning fran skattemyndigheten i sin
hemvistmedlemsstat.
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Enligt Republiken Estland valde kommissionen att bortse ifran rekommendation 94/79 nér den vackte
talan mot denna medlemsstat. Kommissionen har i denna rekommendation angett att skattemaéssig
likabehandling av personer med respektive utan hemvist i landet endast forutsétts nar personen utan
hemvist i landet uppbédr minst 75 procent av sin skattepliktiga inkomst, under det aktuella
beskattningsaret, i den medlemsstat dér beskattningen sker.

Vad sarskilt betréffar klagandens situation har Konungariket Spanien och Republiken Portugal
dessutom gjort gillande att hemvistmedlemsstaten, i forevarande fall Republiken Finland, har beaktat
hela den inkomst som den skattskyldige i fraga har uppburit — saval i denna medlemsstat som i nagon
annan medlemsstat — och har inte beskattat dessa inkomster, eftersom den sammanlagda summan av
inkomsterna  inte  Overskred den skattefria minimiinkomsten. De har, genom ett
e contrario-resonemang, havdat att om hemvistmedlemsstaten hade haft en ldgre skattefri
minimiinkomst skulle den skattskyldiges inkomst ha beskattats. Da skulle avdrag ha gjorts for skatten
som betalats i Estland. Inkomstskattelagen strider saledes inte mot den fria rorligheten for
arbetstagare.

Forenade kungariket har dérutéver gjort géllande att den losning som kommissionen har foreslagit, for
att undvika att en person utan hemvist i Estland skulle erhélla en storre social forman dn nagon med
hemvist dér, inte &r korrekt. Enligt ndmnda losning skulle denna medlemsstat beakta den
skattskyldiges varldsomspénnande inkomst vid tillimpningen av avdraget. Enligt skatteavtalet skulle
det vara omdjligt att i Estland beskatta inkomster som uppburits i Finland. Republiken Estland skulle
alltsa inte kunna berdkna den skattskyldiges varldsomspénnande inkomst. Republiken Finland skulle
ddremot kunna gora det, eftersom den skattskyldige har hemvist i Finland och de finldndska
myndigheterna skulle ha behorighet att inhdmta de aktuella uppgifterna och handlingarna.
Kommissionens bedomning skulle leda till att Republiken Estland skulle vara tvungen att tillimpa det
skattefria belopp som medges i Estland enbart pa den inkomst som uppburits i landet. De som saknar
hemvist i Estland skulle dd kunna gynnas av att deras personliga forhallanden och familjesituation
beaktas i bade Estland och Finland.

Kommissionen har i dessa avseenden gjort gillande att domstolen i domen i det ovanndmnda maélet
Schumacker, i motsats till vad svaranden och intervenienterna gjort gillande, konstaterade foljande.
Nar den skattskyldige inte uppbdr nagon betydande inkomst i hemvistmedlemsstaten ska
vederborande, i den medlemsstat dar han eller hon uppbér sin inkomst, beviljas samma fordelar som
de har som har hemvist i landet och som enbart har inkomster i denna stat. Trots att den
medlemsstat dir en inkomst uppbdrs under normala omstindigheter kan oOverlata at
hemvistmedlemsstaten att sorja for en skattskyldighet som dr anpassad efter den skattskyldiges
tillgdngar, medgav domstolen att medlemsstaten dédr denna inkomst uppbérs a sin sida ar skyldig att
beakta den skattskyldiges personliga forhallanden nér hemvistmedlemsstaten inte kan gora det. Nér en
persons inkomster &r foremal for mycket lag eller ingen beskattning alls i denna persons
hemvistmedlemsstat s& kan inte denna stat heller sédkerstdlla att avdrag gors fran
beskattningsunderlaget for skatt pa inkomster som uppburits i en annan medlemsstat.

Vad giller berdkningen av inkomsterna for en person utan hemvist i landet har kommissionen gjort
géllande att Republiken Estland har ritt att beakta den skattskyldiges virldsomspénnande inkomst for
att rakna ut hur mycket skatt vederborande, i forekommande fall, ska betala i Estland. Om den
skattskyldiges varldsomspénnande inkomst understiger den undre gréns for beskattning som &r
tillamplig i Estland ska den skattskyldige inte &lidggas nagon skatt i Estland. Om den
viarldsomspénnande inkomsten déremot Overstiger den grins som tillimpas i Estland kan den
skattskyldige inkomstbeskattas. Detta betyder inte att inkomster som uppburits i andra medlemsstater
dan Republiken Estland kan beskattas. Det innebdr enbart att den skattskyldiges betalningsformaga
faststills vid beskattningen av de inkomster som uppburits uteslutande i Estland.
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Vad giller svarandens argumentation avseende rekommendation 94/79, har kommissionen gjort
gillande att denna inte &r bindande. Dess syfte ar inte att komplettera de primaérréttsliga reglerna om
fri rorlighet for personer, och denna rekommendation kan i vart fall inte begrinsa kommissionens
utrymme for skonsmaissig bedomning. Rekommendationen innehaller enbart forslag pa nationella
atgirder som kan antas for att genomféra unionsritten och paverkar inte vad som é&r det riktiga
genomforandet av skyldigheterna som fo6ljer av fordragen. Eftersom rekommendationen antogs innan
domen i det ovanndmnda malet Schumacker meddelades, har den dessutom forlorat hela sitt
existensberédttigande.

Domstolens bedomning

— Anmidrkningen att artikel 45 FEUF har asidosatts

Det framgéar av fast rdttspraxis att dven om fragor om direkta skatter i och for sig omfattas av
medlemsstaternas behorighet, ska dessa inte desto mindre iaktta unionsritten ndr de utovar denna
behorighet (se, bland annat, domen i det ovanndmnda malet Schumacker, punkt 21, dom av den
13 december 2005 i mal C-446/03, Marks & Spencer, REG 2005, s. 1-10837, punkt 29, samt av
den 19 november 2009 i mal C-540/07, kommissionen mot Italien, REG 2009, s. 1-10983, punkt 28).
Dessutom maste de nationella skatterdttsliga reglerna antas med beaktande av de friheter som
garanteras i fordragen, sdrskilt den fria rorligheten for arbetstagare, vilken foreskrivs i artikel 45 FEUF.

Det dr i detta avseende i princip of6renligt med reglerna om fri rorlighet nér en arbetstagare som har
utnyttjat denna rétt, i den medlemsstat dar arbetstagaren dr medborgare, behandlas pa ett mindre
formanligt sdtt d&n vad som skulle ha varit fallet om vederborande inte hade utnyttjat mojligheterna
enligt ndimnda regler. Det ska dock erinras om att en diskriminering endast uppkommer nér skilda
regler tillimpas pa jamforbara fall eller nir samma regel tillimpas péa skilda fall (se, bland annat,
domarna i de ovannidmnda malen Schumacker, punkt 30, och Gschwind, punkt 21, samt dom av
den 22 mars 2007 i mal C-383/05, Talotta, REG 2007, s. I-2555, punkt 18).

Niar det giller direkta skatter befinner sig inte de som har respektive inte har hemvist i ett land
generellt sett i jamforbara situationer, eftersom den inkomst som uppbérs inom en medlemsstats
territorium av en person utan hemvist dir oftast bara utgor en del av dennes totala inkomst, vilken
koncentreras till orten dar han eller hon har sitt hemvist. Vidare kan skatteférmagan for en person
som inte har sitt hemvist i landet, vilken ska faststdllas med beaktande av vederborandes samlade
inkomster samt personliga forhallanden och familjesituation, enklast bedomas pa den ort dar han eller
hon har centrum for sina levnadsintressen, vilket vanligtvis &r dér personen stadigvarande vistas (se,
bland annat, domarna i de ovannimnda malen Schumacker, punkterna 31 och 32, och Gschwind,
punkt 22).

I punkt 34 i domen i det ovanndmnda mélet Schumacker fann domstolen att den omsténdigheten att
en medlemsstat nekar en person utan hemvist i landet vissa skatteméssiga forméner, som beviljas en
person som har sitt hemvist i denna stat, generellt sett inte heller &r diskriminerande, da det finns
objektiva skillnader i fraga om inkomstkéllor och skatteformaga och i fridga om personliga
forhallanden och familjesituation mellan dem som har hemvist i landet och dem som inte har hemvist
dar (se domen i det ovanniamnda malet Gschwind, punkt 23).

Det skulle kunna foreligga en diskriminering i fordragets mening mellan personer som har hemvist i
landet och personer som inte har hemvist dir endast om det, oaktat deras hemvist i olika
medlemsstater, visades att situationerna for de tva kategorierna skattskyldiga med avseende pa
innehallet i och foremalet for de nationella bestimmelserna i friga dr jamforbara (se domen i det
ovannamnda malet Gschwind, punkt 26).
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Sa ér fallet ndr en person utan hemvist i landet — som inte uppbédr nidgon ndmnvérd inkomst i
hemvistmedlemsstaten och erhaller huvuddelen av sina skattepliktiga inkomster fran en verksamhet
som utovas i anstédllningsmedlemsstaten — befinner sig i en situation som é&r jamforbar med den for en
person med hemvist i anstdllningsmedlemsstaten, pa grund av att hemvistmedlemsstaten i ett sadant
fall inte kan ge vederborande de forméner som han eller hon skulle ha ritt till om vederbérandes
personliga forhallanden och familjesituation beaktades. En sadan person ska saledes skattemissigt
behandlas som nagon som har hemvist i anstillningsmedlemsstaten och denna medlemsstat ska
bevilja vederborande de skattelittnader som foreskrivs for dem som har hemvist i landet (se, bland
annat, domarna i de ovannidmnda mélen Schumacker, punkterna 36 och 37, och Gschwind, punkt 27).

Da det inte foreligger nagon skattepliktig inkomst i hemvistmedlemsstaten enligt skattelagstiftningen i
denna stat (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannidmnda malet Wallentin, punkt 18),
framgar det av domstolens rattspraxis att diskrimineringen kan besta i att de personliga forhallandena
och familjesituationen avseende en person som klaganden inte beaktas vare sig i hemvistmedlemsstaten
eller i anstdllningsmedlemsstaten (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda maélet
Wallentin, punkt 17).

Nér den berorda personen erhaller omkring 50 procent av sina sammanlagda inkomster i sin
hemvistmedlemsstat, ska denna stat kunna beakta dennes reella skatteformaga, personliga
forhallanden och familjesituation enligt de former som foreskrivs i lagstiftningen i denna stat (se
domen i det ovannimnda malet Gschwind, punkt 29).

I ett sadant fall som det som ror klaganden — vilken pa grund av sin laga varldsomspénnande inkomst
inte beskattas i sin hemvistmedlemsstat, enligt skattelagstiftningen i denna stat — kan denna stat
emellertid inte beakta vederborandes reella skatteférmaga, personliga forhallanden och
familjesituation. Den kan i synnerhet inte beakta foljderna for vederborande av beskattningen av
inkomst som uppburits i en annan medlemsstat.

Att medlemsstaten dér de aktuella inkomsterna har uppburits inte beviljar ett avdrag som foreskrivs i
dess skattebestimmelser straffar, under sadana omstiandigheter, skattskyldiga som liksom klaganden
saknar hemvist i landet — enbart av den anledningen att de har utévat de fria rorligheterna, som
foreskrivs i artikel 45 i EUF-fordraget.

En sadan skillnad i behandling som foljer av sddana bestammelser kan endast motiveras om den ar
grundad pé objektiva hénsyn och star i proportion till det legitima syfte som efterstraivas med de
nationella bestimmelserna (dom av den 9 november 2006 i mal C-520/04, Turpeinen, REG 2006,
s. 1-10685, punkt 32). Republiken Estland har i detta avseende gjort gillande att det aktuella villkoret
ar damnat att sikerstélla att de skattskyldiga som saknar hemvist i landet inte samlar pa sig avdrag i
var och en av de berérda medlemsstaterna. Domstolen finner dock att det — i ett sddant fall som det
som ror klaganden — inte &r fraga om nagon omotiverad kumulation av forméner.

Att villkoret i 28° § inkomstskattelagen har en saddan allmin karaktir, vilken inte ger utrymme for
beaktande av de berdrda skattskyldigas personliga forhallanden och familjesituationer, kan — i den
utstrackning som angivits ovan — straffa personer som liksom klaganden har utnyttjat mojligheterna
enligt reglerna om fri rorlighet for arbetstagare. Detta villkor ska foljaktligen anses vara oforenligt med
de krav som f6ljer av fordragen enligt artikel 45 FEUF.

Talan ska saledes vinna bifall savitt avser anmérkningen att artikel 45 FEUF har asidosatts.

Enligt Republiken Estland utgdr dock rekommendation 94/79, pa grund av dess innehall och karaktér,
ett hinder for att det fordragsbrott som har gjorts gillande skulle kunna faststallas.
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Det ar riktigt att kommissionen, i artikel 2.2 i rekommendationen, har angett att medlemsstaterna inte
ska beskatta de inkomster som uppburits av fysiska personer utan hemvist i landet hardare én de som
har hemvist i landet, nar de skattepliktiga inkomsterna i den medlemsstat dér den fysiska personen inte
har hemvist utgéor minst 75 procent av vederborandes totala skattepliktiga inkomst under
beskattningsaret.

Republiken Estland har gjort gillande att den i annat fall har rétt att behandla personer som inte ar
bosatta i landet och personer som ér bosatta i landet olika.

Domstolen erinrar om att rekommendationer, enligt artikel 288 sista stycket FEUF, emellertid hanfor
sig till kategorin av unionsinstitutionernas réttsakter som inte dr bindande. Sasom generaladvokaten
har papekat i punkt 60 i sitt forslag till avgorande grundas fordragsbrottsforfarandet dessutom pa ett
objektivt konstaterande av att en medlemsstat inte har iakttagit sina skyldigheter enligt unionsratten.
Republiken Estland kan séledes i forevarande fall inte med framgang aberopa principen om skydd for
berdttigade forvantningar for att hindra en objektiv faststéllelse av att denna stat inte har iakttagit sina
skyldigheter enligt fordraget (se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2009 i
mél C-562/07, kommissionen mot Spanien, REG 2009, s. I-9553, punkt 18).

Vidare foreskrivs det i fjarde skilet i rekommendation 94/79 att rekommendationen inte paverkar
kommissionens aktiva politik betrdffande Overtradelseforfaranden for att sédkerstdlla att de
grundldggande principerna i fordraget iakttas.

Under dessa omstdndigheter utgér rekommendation 94/79 inte ett hinder for att faststilla
fordragsbrottet avseende forpliktelserna i artikel 45 FEUF. Det &ar saledes inte nodvandigt for
domstolen att avgora fragan huruvida Konungariket Spanien och Republiken Portugal hade ritt att i
sin intervention aberopa ett rittegangshinder, avseende att denna rekommendation antagits, mot
kommissionens talan.

— Anmairkningen att artikel 28 i EES-avtalet har asidosatts

Republiken Estland har visserligen i sitt svaromal gjort gillande argument som hénfor sig till
anmdrkningen avseende artikel 45 FEUF &dven i forhallande till anmérkningen avseende artikel 28 i
EES-avtalet. Men den har trots detta medgivit att det foreligger ett behov av att komplettera 28° § i
inkomstskattelagen, ”for att utstricka bestdmmelsens tillimpningsomrade till att &dven gilla
medborgare i medlemsstaterna inom Europeiska ekonomiska samarbetsomréadet”.

Den estlandska lagstiftningen ger inte utrymme for mojligheten att ge den aktuella skatteférménen till
personer som uppbdr pension i Estland men som har hemvist i ndgon av de tredjestater som ér parter i
EES-avtalet. Eftersom bestammelserna i artikel 28 i EES-avtalet har samma réttsliga rackvidd som de i
sak identiska bestammelserna i artikel 45 FEUF, kan de ovan redovisade Overvidgandena i tillimpliga
delar 6verforas pa nimnda artikel 28 (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 januari 2007 i
mél C-104/06, kommissionen mot Sverige, REG 2007, s. I-671, punkt 32).

Det framgér av vad som anforts ovan att Republiken Estland har underlitit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artikel 45 FEUF och enligt artikel 28 i EES-avtalet, genom att pensiondrer utan
hemvist i landet inte har ratt till de avdrag som anges i inkomstskattelagen, nir de — pa grund av sina
laga pensioner — inte beskattas i hemvistmedlemsstaten, enligt denna stats skattelagstiftning.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rattegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna,
om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att Republiken Estland ska forpliktas att ersitta

rattegangskostnaderna. Eftersom Republiken Estland har tappat malet, ska kommissionens yrkande
bifallas.

Konungariket Spanien, Republiken Portugal, Konungariket Sverige, Forenade kungariket och
Forbundsrepubliken Tyskland ska, med tillimpning av artikel 69.4 i réittegangsreglerna, béra sina egna
rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) f6ljande:

1) Republiken Estland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 45 FEUF och
enligt artikel 28 i avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet av den 2 maj 1992,
genom att pensionirer utan hemvist i landet inte har ritt till de avdrag som anges i lagen
om inkomstskatt (tulumaksuseadus) av den 15 december 1999, i dess lydelse enligt lagen av
den 26 november 2009, nir de — pa grund av sina laga pensioner — inte beskattas i
hemvistmedlemsstaten, enligt denna stats skattelagstiftning.

2) Republiken Estland ska ersitta rittegangskostnaderna.
3) Konungariket Spanien, Republiken Portugal, Konungariket Sverige, Forenade konungariket
Storbritannien och Nordirland och Forbundsrepubliken Tyskland ska bira sina egna

rattegangskostnader.

Underskrifter
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