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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NIILO JAASKINEN
foredraget den 24 november 2011

Mal C-39/10

Europeiska kommissionen
mot

Republiken Estland

"Fordragsbrott — Invédndning om réttegdngshinder — Intervenienter — Fri rorlighet for arbetstagare —

Artikel 45 FEUF — Artikel 28 i EES-avtalet — Skattelagstiftning — Inkomstskatt — Alderspension —

Avdrag for laga inkomster — Diskriminering mellan skattskyldiga personer med hemvist i landet och
skattskyldiga personer utan hemvist i landet”

I - Inledning

1. Republiken Estland tillimpar en lag om inkomstskatt enligt vilken det saknas mojlighet att medge
ett personligt 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.

2. Europeiska kommissionen har med sin ansokan yrkat att domstolen ska faststélla att Republiken
Estland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 45 i fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt> och enligt artikel 28 i avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
av den 2 maj 1992 (nedan kallat EES-avtalet)”.

3. Republiken Estland har bestritt de anmérkningar som kommissionen riktat mot landet och samtidigt
medgett att de avdragsbestimmelser i dess lagstiftning som tillimpas pa inkomst for personer med
hemvist i en medlemsstat i Europeiska unionen behover kompletteras sa att tillimpningsomradet for
dessa bestimmelser utstracks till att dven gilla medborgare i samtliga EES-stater.

4. Forevarande talan om fordragsbrott ger intressanta perspektiv pa inverkan av den fria rorligheten for
arbetstagare pa medlemsstaternas behdrighet att sjdlva besluta om det skattesystem som de tillaimpar
pa pensiondrer som utdvat denna grundlédggande rattighet.

5. Icke desto mindre anser jag att det, forutom de motséigelser i resonemanget som konstaterats
betriffande formuleringen av kommissionens ansokan och senare inlagor, finns brister i
formuleringarna som gor att talan ska avvisas.

1 — Originalsprak: franska.

2 — I forevarande fall skickade kommissionen sitt motiverade yttrande till Republiken Estland den 17 oktober 2008, vilket dr den tidpunkt som
ska ligga till grund for bedomningen av huruvida det foreldg ett fordragsbrott. Denna tidpunkt intréiffade alltsa innan Lissabonfordraget
trddde i kraft den 1 december 2009. Det &r icke desto mindre utrett att de omstdndigheter som kan ha fororsakat det pastiddda
fordragsbrottet bestod ocksd efter det motiverade yttrandet och &dven gillde da talan vicktes den 22 januari 2010. Dessutom tog
kommissionen i sin ansokan till domstolen om vickande av talan inte heller sikte pa bestimmelserna i EG-fordraget, utan pa bestimmelserna
i EUF-fordraget. Hdanvisningarna kommer alltsa att ske till de sistndmnda bestimmelserna.

3 — EGT L 1, 1994, s. 3.
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II - Tillimpliga bestimmelser
A — Unionsrdtten

1. Artikel 45 FEUF och artikel 28 i EES-avtalet
6. I artikel 45 FEUF foreskrivs foljande:
”1. Fri rorlighet for arbetstagare ska sdkerstillas inom unionen.

2. Denna fria rorlighet skall innebéra att all diskriminering av arbetstagare fran medlemsstaterna pa grund
av nationalitet skall avskaffas vad giller anstéllning, 16n och 6vriga arbets- och anstéllningsvillkor.

3. Den skall, med forbehall for de begransningar som grundas pa hénsyn till allmédn ordning, sékerhet
och hélsa, innefatta rétt att

a)  anta faktiska erbjudanden om anstéllning,
b)  forflytta sig fritt inom medlemsstaternas territorium for detta andamal,

¢)  uppehilla sig i en medlemsstat i syfte att inneha anstéllning dér i 6verensstimmelse med de lagar
och andra forfattningar som giller for anstéllning av medborgare i den staten,

d) stanna kvar inom en medlemsstats territorium efter att ha varit anstalld dar, pa villkor som skall
faststéllas av kommissionen i tillimpningsforeskrifter.

4. Bestammelserna i denna artikel skall inte tillimpas pé& anstéllning i offentlig tjanst.”

7. 1 artikel 28 i EES-avtalet sdkerstalls fri rorlighet for arbetstagare mellan Europeiska gemenskapens
medlemsstater och medlemsstaterna i Europeiska frihandelssammanslutningen (EFTA) i termer som i
allt vasentligt ar identiska med bestimmelserna i artikel 45 FEUF.

2. Rekommendation 94/79/EG

8. Kommissionens rekommendation 94/79/EG", som Republiken Estland och intervenienterna
aberopat, avser beskattningen av vissa inkomster som personer utan hemvist i landet uppbér i en
annan medlemsstat én den dér de har hemvist.

9. I artikel 1.1 i rekommendation 94/79 foreskrivs foljande:
”1. Medlemsstaterna ska tillimpa bestimmelserna i denna rekommendation pa fysiska personer som

har hemvist i en medlemsstat och som é&r skattskyldiga till inkomstskatt i en annan medlemsstat utan
att ha hemvist dar, for f6ljande inkomster:

— pensioner och andra liknande ersittningar som uppbaérs for tidigare anstillning samt pensioner ur
socialforsakringen,

»

4 — Kommissionens rekommendation av den 21 december 1993 om beskattning av vissa inkomster som personer utan hemvist i landet uppbér i
en annan medlemsstat dn den dir de har hemvist (EGT L 39, 1994, s. 22).
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10. I artikel 2.1 och 2.2 forsta stycket i namnda rekommendation foreskrivs foljande:

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

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

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

B — Den nationella lagstifiningen

11. Den estniska lagen om inkomstskatt fran ar 1999 innehéller, i den lydelse som var tillimplig vid
tidpunkten fér kommissionens motiverade yttrande, alltsd ar 2008, fljande bestimmelser®:

”1 §

Skatteobjekt

1) Inkomstskatt tas ut pa den skattskyldiges inkomst efter lagstadgade avdrag
”2 §

Skattskyldig person

1) Skattskyldig till inkomstskatt enligt 1 § punkt 1 &r fysiska personer och juridiska personer utan
hemvist i landet vilka uppbér skattepliktig inkomst.

”19 §

Underhall, pensioner, stipendier, bidrag, premier, lotterivinster, skadestiand

2) Inkomstskatt tas ut pa pensioner, bidrag, stipendier, priser for kulturella, idrottsliga och
vetenskapliga prestationer, lotterivinster, bidrag som erhalls med stod av lagen om forédldrapenning,
samt pa ersdttningar och daglon som utbetalas i samband med idrottsresor. ...”

”23 §

Grundavdrag

Fysisk person med hemvist i landet har under en beskattningsperiod ritt till ett grundavdrag fran sin
inkomst vilket uppgér till:

1) 27000 EEK ar 2008; ...”

5 — Tulumaksuseadus RT I 1999, 101, 903; RT I 2008, 34, 208.
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723 § (2]
Ytterligare avdrag i fall av pension

Uppbér en fysisk person med hemvist i landet pension som en fordragsslutande stat betalar ut med
stod av lag, en pension som betalas ut pd grundval av obligatoriska pensionsavsdttningar enligt lag,
eller en pension som foljer av socialforsikringsavtal, medges ett ytterligare avdrag motsvarande
beloppet av dessa pensioner fran personens inkomst, dock med hogst 36000 EEK under en
beskattningsperiod.”

728 § [3]
Avdrag frdn inkomst som uppbérs av person med hemvist i en medlemsstat i Europeiska unionen

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 vederborande uppbédr 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.”

”29 §

Skattepliktig inkomst for person utan hemvist i landet

9) Inkomstskatten tas ut pa pensioner och stipendier, priser for kulturella, idrottsliga och vetenskapliga
prestationer, bidrag, arbetsloshetserséttning, lotterivinster som betalas ut pa de villkor som anges i 19 §
punkterna 2 och 3, pa bidrag som erhalls med stod av lagen om fordldrapenning, underhéll och
periodiskt understod som avses i 19 § punkt 1, vilka estniska staten, lokala sammanslutningar eller
personer med hemvist i landet betalar ut till personer utan hemvist i landet. Inkomstskatten tas ut pa
forsiakringsersattningar som estniska sjukforsakringskassan, den estniska arbetsloshetskassan eller ett
forsdakringsbolag med hemvist i landet betalar ut pa de villkor som foreskrivs i 20 och 21 §§, och pa
de ersdttningar som en i Estland registrerad pensionsfond betalar ut. ...”.

7741 §

Betalningar pa vilka inkomstskatt innehalls

6) Forsiakringsersittningar, pensioner, utbetalningar fran pensionsfonder, stipendier, lotterivinster,
underhéll, periodiska understod, bidrag som betalas ut med stod av lagen om familjepenning (19 §
punkterna 1 och 2, 20 § punkterna 1-3, 20 § [1], 21 § punkt 1, och 29 § punkt 9 eller andra
utbetalningar som é&r skattepliktiga till inkomstskatt, vilka betalas ut till personer utan hemvist i landet
eller till en fysisk person med hemvist i landet, med undantag foér betalningar som anges ovan i
punkt 12....7

y’42 §

Avdrag fran innehallen inkomstskatt
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1 [1]) Pension som estniska staten med stod av lag utbetalar till fysisk person med hemvist i landet
och sddan pension som betalas ut pa grundval av obligatoriska pensionsavsittningar enligt lag som
foreskrivs i lagen om pensionsavséttningar ger ritt till ytterligare avdrag (23 § [2]), motsvarande ett
belopp av denna pension, fore berdkningen av skatt att innehalla, dock under forutsittning att
detta avdrag under en kalendermanad inte overstiger en tolftedel av det i 23 § [2] fOreskrivna
beloppet. ...”

III — Det administrativa forfarandet

12. Kommissionen erholl ett klagomal frén en estnisk medborgare med hemvist i Finland angiende
beskattningen av den pensionsinkomst som Republiken Estland betalat ut till denna person.
Klagomalet avsag att Republiken Estland inte for ndmnda persons del tillimpade den grins for
grundavdrag som foreskrivs for personer med hemvist i landet, och inte heller den gréns for
ytterligare avdrag som foreskrivs for personer med hemvist i landet som erhaller pension.

13. Efter det att personen i fraga uppnatt pensionséilder i Estland bosatte sig vederborande i Finland
och arbetade dir, vilket ocksa gav ritt till alderspension. Personen uppbir saledes tva pensioner, en
fran Estland och en fran Finland, vilka dr ungefar lika stora. Pensionen fran Estland inkomstbeskattas i
motsats till pensionen fran Finland.®

14. Den berorda personen betalar inte nagon skatt i Finland med hénsyn till att personens totala
inkomst dar inte Overstiger gridnsen for grundavdrag for personer med hemvist i det landet.
Vederborande kan foljaktligen inte vid faststdllandet av inkomstskatten i Finland erhalla nagon
avrikning for den skatt som erlagts i Estland pa pension som uppburits i den staten.

15. Kommissionen fann mot bakgrund av dessa omstindigheter att skatten for personer utan
hemvist i landet, som befann sig i motsvarande situation som den person som klagat vid
kommissionen, blev hogre dn vad den skulle ha varit om dessa personer uppbar hela sin
pensionsinkomst i en och samma medlemsstat, oavsett om detta skedde i Republiken Finland eller
Republiken Estland. Kommissionen ansag att den totala inkomst som en sadan skattskyldig person
uppbédr i form av pension i Estland och Finland nétt och jamt skulle Overstiga griansen for
undantagande fran skatt for pensiondrer med hemvist i Estland, om 23 § och 23 § [2] i den estniska
lagen om inkomstskatt tillimpades pa dem.

16. Kommissionen skickade darfér den 4 februari 2008 en formell underrittelse till Republiken Estland
med uppmaning att inkomma med synpunkter pa huruvida bestimmelserna i den nationella
lagstiftningen om beskattning av pensioner till personer utan hemvist i landet eventuellt var oférenliga
med artikel 39 EG och artikel 28 i EES-avtalet.

17. I skrivelse av den 9 april 2008 invinde Republiken Estland mot kommissionens uppfattning och
gjorde gillande att det var mojligt enligt dess lagstiftning att tillaimpa skatteordningen fér personer
med hemvist i landet &ven pad personer utan hemvist i landet som uppbdr huvuddelen, eller
75 procent av sin inkomst i Estland. Enligt Republiken Estland ankommer det i 6vriga fall pa den
stat i vilken den berorda personen har sitt hemvist att sakerstilla vederborlig beskattning for denna
person.

18. Den 17 oktober 2008 avgav kommissionen ett motiverat yttrande och uppmanade Republiken

Estland att inom tva manader fran det att den fatt del av det motiverade yttrandet vidta nddvindiga
atgdrder for att rétta sig efter yttrandet.

6 — Republiken Estland och Republiken Finland undertecknade i Helsingfors den 23 mars 1993 ett avtal for att undvika dubbelbeskattning och
forhindra skatteflykt betréiffande skatt pa inkomst och formogenhet (RT II 1993, 37, 113), vars artikel 18 &r tillamplig i férevarande fall.
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19. I svar av den 18 december 2008 klargjorde Republiken Estland att den inte godtog kommissionens
anmarkningar betréffande oférenligheten mellan den estniska lagen om inkomstskatt och artikel 39 EG.
Diaremot medgav den att lagen inneholl brister i forhallande till artikel 28 i EES-avtalet och att den var
beredd att utvidga tillimpningsomradet for 28 § [3] i ndmnda lag till att dven gilla medborgare i
medlemsstater i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet.

20. Kommissionen ansag att situationen fortfarande var otillfredsstillande och vickte darfor
férevarande talan.

IV — Forfarandet vid domstolen

21. I sin ansokan som inkom den 22 januari 2010 har kommissionen yrkat att domstolen ska "faststilla
att Republiken Estland inte har iakttagit sina skyldigheter enligt artikel 45 [FEUF] och enligt artikel 28 i
EES-avtalet, eftersom dess lagstiftning inte medger personligt avdrag for personer utan hemvist i landet
vilkas totala inkomst ar sa lag att de skulle ha ratt till avdraget om de vore skattskyldiga personer med
hemvist i landet”.

22. Republiken Estland har yrkat att kommissionens talan ska avvisas eller, i andra hand, att den ska
ogillas, varvid den grundat sig p& en annorlunda tolkning av de aktuella bestimmelserna, samt yrkat
att kommissionen ska forpliktas att ersitta rattegangskostnaderna.

23. Konungariket Spanien, Republiken Portugal och Konungariket Storbritannien och Nordirland har
ansokt om att fa intervenera till stod for Republiken Estlands yrkanden.

24. Forbundsrepubliken Tyskland och Konungariket Sverige har tillatits intervenera och yttra sig under
det muntliga forfarandet till stod fér Republiken Estlands yrkanden.

25. Under forhandlingen som holls den 15 september 2011 yttrade sig kommissionen, Republiken
Estland, Konungariket Spanien och Konungariket Sverige muntligen.

V — Bedomning av talan om fordragsbrott

A — Huruvida talan kan tas upp till sakprovning

26. Republiken Estland har i forsta hand yrkat att domstolen ska avvisa kommissionens ansokan.

27. Tva intervenienter, nimligen Konungariket Spanien och Republiken Portugal, har ocksd anfort att
talan om fordragsbrott som vackts mot Republiken Estland ska avvisas.

1. Invdndningen om rattegdngshinder avseende att talan &r oklart formulerad

28. Republiken Estland har i sin duplik, med stod i detta avseende av Konungariket Spanien, anfort en
invindning om réttegangshinder avseende bristande klarhet i kommissionens skrivelser. Svaranden har
argumenterat att sokanden inte uttryckligen angett i vilka fall en stat ska tillimpa ett skattemdéssigt
avdrag for personer med hemvist i en annan medlemsstat och ddrmed hur det pastiddda
fordragsbrottet skulle kunna ha bringats att upphora. Republiken Estland har gjort gillande att
kommissionen i sin ansokan hdvdat att det relevanta tillimpningskriteriet &r att den sammanlagda
inkomsten for personer utan hemvist i landet understiger den grdns for avdrag som foreskrivs i
kallstaten, medan den i sin replik forordat att gransen for avdrag i hemviststaten ska tillimpas. Den
estniska regeringen har aberopat att denna motstridighet i kommissionens anmairkningar ledde till
oklarheter i dess talan om fordragsbrott, i en del som far anses oumbirlig for att forsta foremalet for
talan, och att denna brist borde foéranleda domstolen att avvisa talan.
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29. Kommissionen har ddremot hiavdat att dess yrkanden inte dr behéftade med nagra brister i form av
oklarheter eller motsdgelser, och att en medlemsstat endast &r skyldig att beakta den minimiinkomst
som en skattskyldig person ska uppbéra for att kunna anses bidra till det allménnas utgifter enligt
bestimmelserna i medlemsstatens nationella rittsordning, men ddremot inte vilken minimiinkomst
som giller i 6vriga berdrda medlemsstater.

30. Kommissionen invinde under forhandlingen dven att svaranden inte &beropat grunden for
rattegangshinder forrdn i dupliken men inte i nagot tidigare skede, vilket &r oférenligt med
bestimmelserna i stadgan for Europeiska unionens domstol. Republiken Estland har emellertid
understrukit att den redan i sitt svaromal antydde att ansokan var oklar betrdffande eventuella hiansyn
till gransen for avdrag i hemviststaten.

31. Jag erinrar om att enligt artikel 38.1 ¢ i domstolens rattegangsregler jamfoérd med artikel 21 i
domstolens stadga forutsitter talans upptagande till sakprovning att ansokan genom vilken
fordragsbrottstalan anhéngiggors vid domstolen ska innehélla foremélet for talan samt en kortfattad
framstéllning av grunderna for densamma.

32. Enligt rattspraxis aligger det kommissionen att i yrkandena i ans6kan som inges med stod av
artikel 258 FEUF exakt ange vilka anméirkningar som domstolen ska prova. Dessa yrkanden ska
vara tydligt utformade, for att undvika att domstolen domer utéver vad som har yrkats (ultra
petita) eller avstar fran att prova en anmirkning’. Motsigelser®, liksom en kortfattad utsaga’,
vilka utgér en del av kommissionens framstdllning av grunderna till stéd fér en talan om
fordragsbrott, dr inte forenliga med kraven i de tva ovanndmnda artiklarna. Om dessa krav inte ar
uppfyllda, leder detta till att invindningar som grundas pa bristfalliga och oklara omstidndigheter
inte kan tas upp till provning eftersom de inte tillkénnager alla védsentliga omstédndigheter bakom
fordragsbrottet '°.

33. En fordragsbrottstalan som vilar pa en tvetydig eller motstridig argumentering ska ddarmed inte tas
upp till sakprovning eftersom denna omojliggor for savél den stat som anklagas for fordragsbrottet som
for domstolen att exakt forstd rackvidden av det péstddda &sidoséittandet av unionsritten. Denna
kdnnedom dr emellertid nodvindig dels for att ndmnda stat pa ett &ndamalsenligt sétt ska kunna gora
sina invdndningar géllande, dels for att domstolen ska kunna kontrollera om det péstiddda
fordragsbrottet faktiskt foreligger."

34. I forevarande mal forefaller det, vid lasningen av ans6kan och av kommissionens 6vriga inlagor,
som om dess anmirkning avseende den grdns for avdrag som ska beaktas av en medlemsstat dar
inkomsten uppbdrs, vilken avser att ta ut en direkt skatt av skattskyldiga personer utan som inte
har sitt hemvist inom dess territorium, inte har formulerats klart och precist. Republiken Estland
har med flera detaljerade exempel i sin duplik illustrerat den bristande precision som genomsyrar
ansokan och den bristande 6verensstimmelse som rader, betraffande denna invdndning, mellan
ansokan och kommissionens replik. Enligt min mening &r invdndningen fran denna stat
vélgrundad.

7 — Se, bland annat, dom av 12 november 2009 i méal C-154/08, kommissionen mot Spanien, punkterna 60 och 63 och dir angiven rittspraxis,
samt av den 14 januari 2010 i mal C-343/08, kommissionen mot Republiken Tjeckien (REU 2010, s. I-275), punkt 26 och dér angiven
réttspraxis.

8 — Se, bland annat, dom av den 15 juni 2006 i mal C-255/04, kommissionen mot Frankrike (REG 2006, s. I-5251), punkt 24, av den 28 juni 2007
i mél C-235/04, kommissionen mot Spanien (REG 2007, s. I-5415), punkt 47, och av den 11 september 2008 i mal C-305/06, kommissionen
mot Grekland, punkt 46.

9 — Dom av den 16 juli 2009 i mal C-165/08, kommissionen mot Polen (REG 2009, s. I-6843), punkterna 42—47.

10 — Se, bland annat, dom av den 12 oktober 2004 i mél C-431/02, kommissionen mot Férenade kungariket, punkterna 25-29 och dér angiven

rattspraxis.

11 — Se, bland annat, dom av den 1 februari 2007 i mal C-199/04, kommissionen mot Férenade kungariket (REG 2007, s. I-1221), punkterna 21,

25 och 26 och dér angiven rittspraxis, samt av den 12 februari 2009 i mal C-475/07, kommissionen mot Polen, punkt 44 och dar angiven
réttspraxis.
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35. Jag vill tillagga att kommissionen inte ens gjort nagon exakt avgransning av foremalet for sin talan.
Trots att frdgan dr central var det ndmligen inte f6rrdn under férhandlingen som sokanden definierade
talans omfattning. Som svar pa de fragor som stilldes till sokanden hdvdade denna nédmligen att
fordragsbrottstalan, trots det heltdckande synsitt som tycks ha anvénts i ansokan, inte ska forstas sa,
att den avser situationen for samtliga skattskyldiga personer som uppbédr mycket ldga inkomster i
Estland* och som har hemvist i en annan medlemsstat utan si, att den begrénsas till situationer for
personer utan hemvist i landet vilka uppbar alderspension i Estland. Det &dr dock fullt mojligt att det
uppstar oklarheter pa grund av den extensiva utformningen av ansdkan om vickande av talan vid
domstolen. " For ovrigt baseras samtliga synpunkter som inkommit fran Republiken Estland, och fran
de medlemsstater som intervenerat till stod for denna medlemsstat, pd uppfattningen att talan inte
begrinsats till pensiondrer utan hemvist i landet, utan att den utstrackts till att generellt omfatta
samtliga skattskyldiga personer utan hemvist i landet.

36. Eftersom domstolen ex officio kan préva huruvida de villkor som anges i artikel 258 FEUF for att
vicka talan om férdragsbrott dr uppfyllda', forefaller det nodvindigt att den anvinder denna
befogenhet for sanktioner mot kommissionens bristfilliga ansokan. Det &r ju pa grund av den
betydelse som enligt EUF-fordraget ska tillmétas unionens mojlighet att fora fordragsbrottstalan mot
medlemsstaterna som detta forfarande omges av garantier som inte far ldmnas obeaktade, i synnerhet
som denna talan medf6r en skyldighet for medlemsstaterna att vidta de atgdrder som &r nodvéindiga
for att folja domstolens dom. "

37. 1 ett forfarande som det forevarande dr det av central betydelse att den medlemsstat som anklagas
for att ha begitt ett fordragsbrott far veta exakt vad den skulle ha gjort. I forevarande fall var emellertid
de upplysningar som kommissionen gav Republiken Estland inte tillrackligt klara for att denna stat
utan svarigheter skulle kunna forbereda sitt forsvar. Dessutom har inte heller domstolen i detta
sammanhang full mojlighet att avgora om det finns stod for aberopade grunder.

38. Eftersom forevarande talan om fordragsbrott baseras pa en framstéllning av anmérkningarna som
enligt min mening &r badde osammanhédngande och oprecis, uppfyller den inte ovanndmnda krav och
borde dérfor avvisas i sin helhet.

2. Invandningen om rittegangshinder grundad pa rekommendation 94/79

39. Enligt Republiken Portugal har kommissionen uttryckt motstridiga uppfattningar vilket strider mot
principerna om en god forvaltning, lojalt samarbete och skydd for berittigade forvantningar, genom att
den vickte talan om fordragsbrott mot Republiken Estland utan att beakta att den angripna lagstiftningen
overensstimde med rekommendation 94/79, i vilken sokanden hade definierat sin egen standpunkt i
saken, och rekommendationen har dérefter inte dterkallats eller ersatts av nagon senare rattsakt.

40. Konungariket Spanien har &ven havdat att kommissionen har asidosatt principen om skydd for
berittigade forvantningar, eftersom den gav medlemsstaterna skal att tro att om de iakttog de kriterier
som anges i rekommendation 94/79, si skulle de inte kunna anklagas for fordragsbrott. Konungariket
Spanien har tillagt att kommissionen, genom att dndra uppfattning utan att ange skalet till detta och
utan att ha utfirdat ndgon ny rekommendation, dven har asidosatt rattssékerhetsprincipen som skyddar
medlemsstaterna, eftersom den kénner till att domstolens eventuella faststillande av ett fordragsbrott
kan leda till ansvar for den stat som éar foremal for talan.

12 — Jag pépekar att Republiken Estland har gett begreppet inkomst i den mening som avses i 19 § punkt 2 i den nationella lagen om
inkomstskatt en vid utformning.

13 — I denna mening, se ansokan, vilken i allt vésentligt aterger slutet av det motiverade yttrandet, varvid det dven observeras att 23 § [2] i den
aktuella lagen, avseende det ytterligare avdraget nédr det giller pensioner, inte dr det enda som avses med grunderna for talan om
fordragsbrott.

14 — Se, bland annat, domen i det ovannamnda méalet C-199/04, kommissionen mot Férenade kungariket, punkt 20 och dér angiven réttspraxis.

15 — Dom av den 10 mars 1970 i mél 7-69, kommissionen mot Italien (REG 1970, s. 111).
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4]1. Dessa bada intervenienter har hdvdat att sanktionen vid ett sadant agerande av kommissionen
borde bestd i att dess talan avvisas eller ogillas.

42. Kommissionen har mot detta invdnt att Konungariket Spanien och Republiken Portugal har
aberopat avvisningsgrunder som inte aberopats som sadana av svarandemedlemsstaten. Kommissionen
har med hénvisning till artikel 40 fjarde stycket i protokollet om domstolens stadga och artikel 93.4 i
rittegdngsreglerna samt rattspraxis'®, havdat att dessa intervenienter inte kan aberopa ett nytt
rattegangshinder och att domstolen alltsé inte &r skyldig att prova ndmnda grunder.

43. Enligt artikel 40 andra stycket i protokollet om stadgan fér domstolen har varje person som har
intresse av utgangen av den tvist som understillts domstolen rétt att intervenera i denna tvist. Enligt
fjarde stycket i denna artikel géller att ”[glenom yrkanden i interventionsansokan far endast en av
parternas yrkanden bitrddas”. Dessutom stadgas i artikel 93.4 i domstolens réttegangsregler att
”[i]ntervenienten maste godta malet sadant det foreligger vid tidpunkten for hans intervention”.

44. Enligt rattspraxis géller att d&ven om dessa bestimmelser inte utgor hinder for att en intervenient
anfor andra argument dn de som anforts av den part som intervenienten stoder, forutsitter detta icke
desto mindre att argumenten dndrar ramen for tvisten, och att interventionen alltjamt &r till stod for
samma parts yrkanden.” Dessutom giller att en intervenient inte kan framstilla en invindning om
rittegdngshinder som inte uttryckts i svarandens yrkanden. '

45. Det ar i forevarande fall korrekt att Konungariket Spanien och Republiken Portugal anfort en
invindning om rittegangshinder i syfte att stodja svarandens yrkanden, som gjort gillande att talan ska
avvisas.

46. Republiken Estland har emellertid gjort géllande att talan om fordragsbrott ska avvisas och till stod
harfor anfort en annan grund dn den som anforts av dessa tva intervenienter. Konungariket Spanien
och Republiken Portugal har alltsd savitt jag kan se, trots att de saknar befogenhet att gora detta,
anfort en invindning om rattegdngshinder pa en annan grund dn den som &beropats av den part som
intervenienterna stodjer och som, om den proévades, skulle leda till att tvisteforemalet — sasom det
definierats i ansokan och i inlagorna fran savil kommissionen som svaranden — @ndras.

47. Det &r tankbart att en medlemsstat som anklagas for ett fordragsbrott inte 6nskar anféra en
invindning om réttegangshinder pa grunder som den medvetet valt att inte aberopa. De
medlemsstater som har ritt att intervenera i forfarandet mot ovanndmnda stat far inte genom att
anfora kompletterande argument i tvisten ges mojlighet att tvinga svarandestaten att ta stdllning i
fragor som den inte avsett diskutera.

48. Domstolen har dock endast i fraga om avvisning, till f6ljd av att det foreligger ett rattegangshinder
som inte kan avhjilpas, pad eget initiativ tagit stillning till frdgan om ansdkan kan tas upp till
sakprévning enligt artikel 92.2 i rittegangsreglerna.” Domstolen provar siledes sakinnehdllet i en
invindning om rattegdngshinder som framfors av en intervenient i stéllet for av svaranden endast nir
invindningen ror tvingande ritt.*

16 — Den avser i det avseendet domen av den 15 juni 1993 i mal C-225/91, Matra mot kommissionen (REG 1993, s. I-3203; svensk specialutgava,
volym 14, s. I-3203).

17 — Se, bland annat, dom av den 8 juli 1999 i mal C-245/92 P, Chemie Linz mot kommissionen (REG 1999, s. 1-4643), punkt 32, av den
8 januari 2002 i mal C-248/99 P, Frankrike mot Monsanto och kommissionen (REG 2002, s. I-1), punkt 56, och av den 24 maj 2011 i
mal C-61/08, kommissionen mot Grekland (REU 2011, s. I-4399), punkt 33 och féljande punkter. Rittspraxis har ocksa foljts av tribunalen,
bland annat i dom av den 13 april 2005 i mél T-2/03, Verein fiir Konsumenteninformation mot kommissionen (REG 2005, s. 1I-1121),
punkt 52.

18 — Se dom av den 1 juli 2008 i de férenade mélen C-341/06 P och C-342/06 P, Chronopost och La Poste mot UFEX m.fl. (REG 2008,
s. 1-4777), punkt 67 och dér angiven rattspraxis.

19 — Se, for ett liknande resonemang, domen i malet Matra mot kommissionen (ovan fotnot 16), punkt 13 och dir angiven réttspraxis.

20 — Punkt 65 i generaladvokaten Sharpstons forslag till avgorande i det mal som utmynnade i domen Chronopost och La Poste mot UFEX m.fl
(ovan fotnot 18).
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49. Detta tycks inte vara fallet betrdffande den invdndning om réttegdngshinder som den portugisiska
och den spanska regeringen har framfort, dven om sistndmnda regering har havdat att asidosdttandet
av allmdnna unionsrittsliga principer utgor en fraga avseende tvingande ritt som domstolen kan*' och
till och med ska* prova pd eget initiativ. Enligt min mening rér denna fraga tvingande ritt endast om
ett asidoséttande av sadana principer ér till men for en processregel, och inte en materiell bestimmelse,
som anses utgora en grundldggande rattighet som domstolen ska skydda.

50. Jag anser mot bakgrund av dessa omstdndigheter att den invindning om réttegdngshinder som
intervenienterna framfort inte ska tillmatas nagon betydelse, till skillnad fran motsvarande invéindning
av svaranden, vilken borde foranleda domstolen att avvisa forevarande fordragsbrottstalan pa grund av
dess bristande klarhet.

51. Jag kommer dock att formulera andrahandslosningar i syfte att ticka det fallet att domstolen for
sin del kommer fram till att den ska doma i fraga om huruvida det foreligger ett fordragsbrott.

B — Provning i sak

52. For det fall att domstolen skulle finna att talan som vickts i forevarande mal kan tas upp till
sakprovning, borde det fordragsbrott som Republiken Estland anklagas for enligt min mening endast
avse beskattningen av inkomst fér pensiondrer som utdvat sin rdtt att fritt rora sig inom unionen i
egenskap av arbetstagare och som uppburit pension fran tvd medlemsstater. En sddan begrénsning av
talans omfattning foljer av att kommissionen under forhandlingen uppgav att dess inlagor, sin
extensiva utformning till trots, ska forstas s, att de tar sikte pa denna problematik. Talan ska dédrmed
enligt min mening ogillas i 6vriga delar pa grund av bristande motivering, det vill sdga i de delar den
avser andra skattskyldiga personer dn de som omfattas av namnda personkategori.

1. Asidosittande av artikel 45 FEUF

a) Forsvaret grundat pa rekommendation 94/79

53. Enligt Republiken Estland valde kommissionen att bortse ifran vad den foreskrivit i sin rekommendation
nér den vickte talan mot denna medlemsstat. Republiken Estland har gjort géllande att kommissionen i sin
rekommendation anger att likabehandling av personer med respektive utan hemvist i landet endast forutsitts
nér personen utan hemvist i landet under det aktuella beskattningsaret uppbér minst 75 procent av sin
skattepliktiga inkomst i kéllstaten, vilket ocksa foreskrivs i Estland i forevarande fall.

54. Det far med hdnsyn till de nationella bestimmelserna i fraga, jamforda med bland annat artikel 2 i
rekommendation 94/79%, anses klart att Republiken Estland verkligen tagit intryck av bestimmelserna
i denna rattsakt. Fragan ar emellertid om det riacker att lagstiftaren i en medlemsstat har atergett ett
kriterium som anges i en rekommendation for att denna stat ska undga risken att bli féremal for en
fordragsbrottstalan. Jag tror inte det.

55. Kommissionen har bemott detta med att en sadan réttsakt som rekommendation 94/79 inte har
nagra bindande verkningar och att syftet med den inte kan vara att komplettera de primarrattsliga
reglerna om fri rorlighet for personer.

21 — Konungariket Spanien har i sin interventionsinlaga i detta hinseende aberopat dom av den 29 april 2010 i mal C-160/08, kommissionen mot
Tyskland (REU 2010, s. I-3713), punkt 40, dér det endast anges att domstolen “ex officio [4ven ska] kontrollera om de processuella garantier
som foljer av unionens rdttsordning har iakttagits” (min kursivering).

22 — I detta hdnseende &beropade Konungariket Spanien under férhandlingen "mél C-170/99, Italien mot kommissionen”, vilket i sjilva verket
torde avse dom av den 30 januari 2002 i mal C-107/99, Italien mot kommissionen (REG 2002, s. I-1091), punkterna 29 och 30, dar
domstolen pa eget initiativ prévade huruvida talan inte vickts for sent.

23 — Se dven sjitte och sjunde skilen i denna rekommendation, samt punkterna 14 och 15 i motiveringen till denna.
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56. Enligt artikel 249 femte stycket EG ska icke bestimmande rittsakter, sdsom rekommendation
94/79, "inte vara bindande”.

57. Av rittspraxis foljer emellertid i likhet med vad Republiken Estland har betonat att
rekommendationer, d&ven om de inte kan skapa rittigheter som enskilda kan &aberopa vid
medlemsstaternas domstolar, inte helt saknar réttsverkningar betréffande tolkningen av en nationell
lagstiftning som i likhet med den nu ifragasatta har inforts i anslutning till unionsritten, eftersom
nimnda domstolar dr skyldiga att beakta dessa rekommendationer vid tvistelosningen pa detta
omrade.*

58. Dessutom kan rekommendationer fa indirekta réttsverkningar om det anses att institutionen
bakom dessa har bundit sig i sddan grad att den har gett upphov till berittigade forvéntningar
som kan &beropas i en tvist. Kommissionen har i forevarande fall hdavdat att den, ndr den antog
bestimmelserna i rekommendation 94/79, inte avsag att forbinda sig att inte senare vicka
fordragsbrottstalan pa det omrdde som omfattas av rekommendationen. Det framgar ndmligen
tydligt av tredje och fjarde skdlen i nimnda rekommendation att kommissionens uppfattning
enligt denna réttsakt inte péaverkar dess strivan att fora en aktiv politik betraffande
overtriadelseforfaranden for att sdkerstdlla att de grundliggande principerna i EUF-fordraget
iakttas.

59. Att kommissionen definierat utgangspunkterna i rekommendation 94/79 inverkar enligt min
mening inte pa fragan huruvida forevarande talan &ar vilgrundad. Den omstdndigheten att det
foreligger en rittsakt av detta slag kan inte ge den berdrda medlemsstaten eller andra medlemsstater
nagra seriosa forvantningar om att de kriterier som anges i ndmnda rekommendation, savitt de
overfors till nationell rétt, garanterar att dessa stater inte kan bli foremal for talan, vilket Republiken
Estland och flera intervenienter latit forsta.

60. Enligt fast réttspraxis grundas det forfarande som avses i artikel 258 FEUF pa ett objektivt
konstaterande av att en medlemsstat inte har iakttagit sina skyldigheter enligt fordraget eller enligt en
rattsakt i sekundérrdtten. Det saknar betydelse vilka skdl som ligger bakom agerandet av den
medlemsstat som pastés ha gjort sig skyldig till férdragsbrottet.” Foljaktligen kan en medlemsstat i ett
fall som det forevarande varken aberopa principen om iakttagande av berittigade forviantningar, vilken
kan hirledas ur rattssakerhetsprincipen, eller principen om lojalt samarbete gentemot ett objektivt
konstaterande av att denna stat har asidosatt unionsrittsliga skyldigheter, eftersom ett godkdnnande
av  sddana motiveringar skulle strida mot det dndamal som  efterstrivas med
fordragsbrottsforfarandet. >

61. Jag noterar att den omstdndigheten att en nationell bestimmelse eventuellt kan vara forenlig
med, eller dtminstone inte strida mot, en sekundirrittslig bestimmelse inte innebdr att denna
bestimmelse undgar EUF-fordragets bestimmelser. Detta giller d&ven om bestimmelsen har
tvingande verkningar®, och i d&nnu hogre grad om den inte har sddan karaktir. Den omstindigheten
att den estniska lagstiftningen i forevarande fall har utformats efter forebild av lydelsen i
rekommendation 94/79 saknar enligt min mening betydelse fér beddmningen av huruvida
fordragsbrottstalan ér vilgrundad eller ej med avseende pa artikel 45 FEUF, eftersom kommissionen
saknar befogenhet att genom antagande av en rekommendation &ndra omfattningen av de
skyldigheter som foljer av fordraget.

24 — Se, bland annat, dom av den 24 april 2008 i mal C-55/06, Accor (REG 2008, s. I-2931), punkt 94 och ddr angiven réttspraxis, samt av den
18 mars 2010 i de forenade malen C-317/08—-C-320/08, Alassini m.fl. (REU 2010, s. I-2213), punkt 40 och dér angiven rattspraxis.

25 — Se, bland annat, dom av den 1 oktober 1998 i mél C-71/97, kommissionen mot Spanien (REG 1998, s. I-5991), punkterna 14 och 15, av den
1 februari 2001 i mal C-333/99, kommissionen mot Frankrike (REG 2001, s. I-1025), punkterna 32 och 36, samt av den 13 december 2007 i
mal C-244/07, kommissionen mot Luxemburg, punkt 10.

26 — Se, bland annat, dom av den 6 oktober 2009 i mal C-562/07, kommissionen mot Spanien (REG 2009, s. 1-9553), punkt 18 och foljande
punkter och dér angiven rattspraxis.

27 — Dom av den 16 maj 2006 i mal C-372/04, Watts (REG 2006, s. 1-4325), punkt 47 och dér angiven rattspraxis.
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b) Forsvaret grundat pa domstolens praxis

62. Jag papekar inledningsvis att enligt min uppfattning har kommissionen inom ramen for
forevarande mal inte yrkat att domstolen ska frangd sin praxis pa omradet, bland annat i form av
domen i mélet Schumacker.” Kommissionen har snarare fragat efter hur tidigare definierade principer
ska tillimpas péa en ny situation.

63. Domstolen har vid upprepade tillfillen slagit fast att nationella bestimmelser, genom vilka en
arbetstagare som dr medborgare i en medlemsstat hindras eller avhalls fran att lamna sitt hemland for
att utova sin rétt till fri rorlighet, utgor hinder for denna i artikel 45 FEUF definierade frihet, &ven om
de tillimpas oberoende av de berérda arbetstagarnas nationalitet.”

64. Nar det giller direkta skatter kan ett hinder till foljd av en diskriminering av skattskyldiga personer utan
hemvist i landet endast foreligga om deras situation &r objektivt jamforbar med situationen for skattskyldiga
personer med hemvist i landet, med avseende pa tillimpningen av den aktuella skattebestimmelsen.*

65. Generellt befinner sig dessa tva personkategorier i olika situationer. Domstolen har ndmligen slagit fast
att situationen for en person med hemvist i landet ar specifik, eftersom huvuddelen av denna persons
inkomster for det mesta koncentreras till orten dar vederborande dr bosatt och uppbér sin inkomst, vilket
medfor att denna stat generellt forfogar 6ver alla upplysningar som behovs for att bedoma den berérda
personens skatteformaga med hénsyn till hans eller hennes personliga forhallanden och familjesituation.
Motsatt giller att en person utan hemvist i landet vanligtvis koncentrerar den Gvervigande delen av sina
intressen, savdl ekonomiska som personliga, till en annan medlemsstat 4n den som avser att beskatta
vederborandes inkomster, det vill sdga den stat ddr han eller hon har installerat sig. Eftersom det inte gér
att gora nagon jamforelse foreligger inte heller nidgon diskriminering i ett sddant sammanhang, och
artikel 45 FEUF utgor ddrmed i princip inte nagot hinder for att skattskyldiga personer med hemvist i
landet &tnjuter en forménligare skattemissig behandling dn personer utan hemvist i landet.*

66. Diaremot kan de ifrdgavarande situationerna jamforas, och det foreligger foljaktligen en risk for
diskriminering, i det sdrskilda fallet att personen utan hemvist i landet inte uppbéar ndgon betydande
inkomst i sin hemviststat medan néstan hela den skattepliktiga inkomsten for denna person hirror
fran verksamhet som vederborande bedriver i kéllstaten. I det fallet kan inte den stat dir en sadan
skattskyldig person har sitt hemvist, lika litet som den stat i vilken den alderspensionsgrundande
verksamheten bedrivits, ge ndmnda person nigra formaner genom att beakta hans eller hennes
personliga foérhallanden och familjesituation. *

67. Jag noterar att i domarna i de ovanndmnda malen Wallentin och Turpeinen kunde hemviststaten
inte ta hénsyn till foljderna av den skattskyldiges personliga situation. I det forsta malet var namligen
inkomsten till sin natur inte skattepliktig, och i det andra mélet saknade ndmnda stat erforderlig
beskattningsritt enligt ett bilateralt avtal. Domstolen slog fast att i ett sadant fall var kallstaten skyldig
att avsta fran att tillimpa sitt eget skattesystem, med andra ord en schablonbeskattning vid kallan utan
ratt till avdrag, betrdffande personer utan hemvist i landet, pa ett sitt som kunde leda till en hardare
beskattning for dem &n for personer med hemvist i landet.

28 — Dom av den 14 februari 1995 i mal C-279/93, Schumacker (REG 1995, s. 1-225).

29 — Se, bland annat, dom av den 16 maj 2000 i mal C-87/99, Zurstrassen (REG 2000, s. 1-3337), punkt 18, och av den 9 november 2006 i
mal C-520/04, Turpeinen (REG 2006, s. I-10685), punkt 15 och dér angiven rattspraxis.

30 — Se, bland annat, domen av den 6 oktober 2009 i det ovannimnda malet C-562/07, kommissionen mot Spanien, punkt 59, och dom av den
18 mars 2010 i mél C-440/08, Gielen (REU 2010, s. I-2323), punkt 44 och foljande punkter.

31 — Se dom av den 1 juli 2004 i mal C-169/03, Wallentin (REG 2004, s. I-6443), punkt 15 och féljande punkter och dir angiven rattspraxis, och
domen i det ovanndmnda malet Turpeinen, punkt 27 och dér angiven rattspraxis, samt dom av den 25 januari 2007 i mal C-329/05, Meindl
(REG 2007, s. I-1107), punkt 23 och dar angiven réttspraxis.

32 — Se domarna i de ovanndmnda malen Zurstrassen, punkterna 22 och 23 och dir angiven rédttspraxis, Wallentin, punkt 17 och dir angiven
rittspraxis, Turpeinen, punkt 28 och dar angiven réttspraxis, samt dom av den 16 oktober 2008 i mal C-527/06, Renneberg (REG 2008,
s. I-7735), punkt 61 och dér angiven réttspraxis.
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68. Forevarande fordragsbrottstalan skiljer sig fran denna réttspraxis i det att fordelningen av den berérda
personens skattepliktiga inkomster i forevarande mal dr sd gott som 50/50, och diarmed kan inte néstan
hela inkomsten hénforas till den ena eller andra av de ifragavarande medlemsstaterna. Det &r korrekt att
den skattskyldiges situation i det ovanndmnda malet Wallentin ekonomiskt sett ar mycket lik situationen
for den person som hdr har klagat hos kommissionen, eftersom vederborande uppbar inkomst med
ungefir lika belopp i tvd medlemsstater, men formellt sett var den annorlunda eftersom de ekonomiska
stod som personen erholl i hemviststaten var av sadan natur att de undgick all beskattning.

69. Det mest avvikande med omstindigheterna i férevarande mal &r enligt min mening att malet ror
situationen for en icke verksam person som forvirvat pensionsrittigheter i olika medlemsstater — utan
att den ena eller andra pensionen ar klart storre — och inte situationen for en verksam person som har
varit anstélld i tvda medlemsstater under det ifragavarande beskattningsaret, vilket varit fallet i de flesta
mal som hittills provats av domstolen.

70. De internationella avtal som ingatts i fraga om inkomstbeskattning ger intressant ledning for
undanrojandet av de hinder som bromsar den gransoverskridande rorligheten for personer, inte minst
lontagare, med vilka pensiondrer kan likstéllas. Det forefaller som om inkomster avseende pensioner
inom den internationella skatterdtten behandlas som en sdrskild kategori i forhéllande till Gvriga
former av inkomst.

71. Ett illustrerande exempel kan hamtas fran artikel 18 i den modell for skatteavtal som utarbetats av
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)*, som avser “pensioner”* och i
vilken det foreskrivs modellbestimmelser i detta avseende, med fo6ljande lydelse: ”[o]m inte
bestimmelserna i artikel 19 punkt 2 [avseende pension pa grund av offentlig tjanst] foranleder annat,
beskattas pension och annan liknande ersittning, som med anledning av tidigare anstéllning betalas
till person med hemvist i en avtalsslutande stat, endast i denna stat”. Forfattarna till ndmnda avtal tog
ledning av samma generella uppfattning av skattepolitiken som den som férekommer i domen i det
ovannidmnda maélet Schumacker. Betrédffande skattskyldiga personer som &r pensiondrer vilar denna
uppfattning enligt min mening péa tva grunder. For det forsta dr hemviststaten den stat som har bést
tillgang till alla anvdndbara uppgifter avseende den berérda personens personliga situation, och for det
andra dr pensionirer ofta personer som foranleder extra kostnader f6r det land dér de har hemvist.*

72. Jag anser i likhet med vad som giller enligt detta internationella avtal att situationen for
pensiondrer skiljer sig fran situationen for verksamma arbetstagare for vilka situationen kan forandras
beroende pa var de arbetar och vars inkomster generellt sett dr hogre, och darfor ska sarskilda regler
tillimpas p& pensionsinkomster. Domstolens tidigare réttspraxis ror i huvudsak situationen for
verksamma personer som har bedrivit sin verksamhet i flera medlemsstater under beskattningséret,
medan forevarande mal avser en icke verksam person som under sin karridr och séledes over flera
ar har intjanat alderspensionsrittigheter i tva medlemsstater. Jag anser i forevarande fall att det inte ar
fraga om att ta stéllning till huruvida situationerna for personer med respektive utan hemvist i landet
ar jamforbara under ett visst beskattningsar, vilket var fallet i malen rorande verksamma personer.
Den nu aktuella situationen stracker sig over tiden, fran nutid till kommande ar, eftersom den berérda
personen inte lingre vare sig arbetar eller utovar sin fria rorlighet.

73. Enligt min mening ska bedomningen av huruvida sddana situationer &r jamforbara inte ske abstrakt
utan med hénsyn till det déndamél som efterstravas med de aktuella nationella bestémmelserna.
Namnda dandamal gor det mojligt att avgora huruvida skillnaden i behandling, beroende pa om det
sker ett grinsoverskridande eller ej, avser situationer som ar objektivt jaimforbara eller inte.*

33 — OECD, modell for dubbelbeskattningsavtal betriffande skatter p& inkomst och formégenhet, forkortad version, attonde utgévan, juli 2010
(http://dx.doi.org/10.1787/mtc_cond-2010-fr).

34 — Jag noterar att upphovsminnen till rekommendation 94/79 uppgav sig ha anvént bestimmelserna i detta avtal som forebild, atminstone vad
giller de definitioner som anvinds for de inkomstslag som omfattas av denna rittsakt (punkt 12.3 i skilen). Aven medlemsstaterna har latit
sig inspireras pa detta sitt, se dom av den 7 september 2006 i mal C-470/04, N (REG 2006, s. I-7409).

35 — Att jamféras med kommentarerna till artikel 18 i OECD:s modell for skatteavtal, a.a., s. 296, punkt 1.
36 — Dom av den 7 september 2004 i mal C-319/02, Manninen (REG 2004, s. [-7477), punkterna 32 och 33.
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74. Som kommissionen har papekat dr malet med den estniska lagstiftningen att befria skattskyldiga
personer med alltfor lag inkomst fran skyldigheten att bidra till finansieringen av offentliga utgifter.

75. For pensiondrer astadkoms detta i praktiken genom en tillimpning av det grundavdrag som
foreskrivs i 23 § i den estniska lagen om inkomstskatt, i kombination med de ytterligare avdrag som i
fall av pensioner foreskrivs i 23 § [2] i denna lag. Samtliga personer med laga inkomster atnjuter det
forstnamnda avdraget, medan endast skattskyldiga personer som &r pensiondrer har rétt till det senare
avdraget. Det &dr uppenbart att det undantagande fran skatt som foljer av tillimpningen av det
ytterligare avdraget motiveras av att pensiondrer, med hénsyn till deras alder eller hélsotillstand,
generellt befinner sig utanfor arbetsmarknaden och f6ljaktligen inte kan 6ka sina inkomster.

76. Det ska konstateras att formégan hos en skattskyldig person som dr pensiondr att bidra till
finansieringen av Republiken Estlands offentliga utgifter inte 6kar bara genom att vederborande beger
sig till en annan medlemsstat. Av detta skil delar jag kommissionens uppfattning att skattskyldiga
personer som &dr pensiondrer och som inte har hemvist i landet, vilka uppbér en blygsam inkomst,
befinner sig i en situation som é&r jamforbar med situationen for personer boende i Estland, trots
skillnaden betriffande deras hemvist.

77. Huvudfragan har avser huruvida det foreligger en inskriankning for det fall en inkomst som inte ska
vara skattepliktig enligt lagstiftningen i den medlemsstat som ar kallstat, eller i hemvistmedlemsstaten,
beskattas enbart pa grund av att den skattskyldige har utovat sin rtt till fri rorlighet pa ett sddant sitt
att vederborande uppbér tva pensioner med nédstan samma belopp. Det dr ndmligen moijligt att
situationen for en skattskyldig person riskerar att forsiamras om personen véljer att inte atervénda till
sin ursprungsmedlemsstat efter att ha upphort att arbeta i en annan medlemsstat. Enligt min mening
kan detta slags omstidndigheter vara ganska vanliga nédr det géller medborgare i medlemsstater som
anslot sig till unionen ar 2004 eller ar 2007.

78. Det var rimligt av kommissionen att kréva att Republiken Estland ska gora en hypotetisk beridkning
for att faststdlla vad resultatet blir betrdffande mojligheten for en skattskyldig person som ar pensionér
och som saknar hemvist i landet att atnjuta avdraget, om personens finlindska inkomst laggs till den
estniska inkomsten.

79. Det uppstar inte nagot hinder for den fria rorligheten for arbetstagare till foljd av sjdlva
beskattningen av en pension, dven om den nu aktuella estniska pensionen inte beskattas pd samma
satt i Finland, d& den ar sa lag. Daremot uppstar ett hinder pa grund av den beskattning som foljer av
sammanldggningen av tva pensioner som uppgar till ndstan samma belopp, eftersom Republiken
Estland beskattar en pension hardare dn vad som varit fallet om den berorda skattskyldiga personen
hade ha haft hemvist i landet eller om ndmnda pension hade utgjort minst 75 procent av den
skattskyldiges sammanlagda inkomst. Den estniska lagstiftningen missgynnar alltsa personer som har
utovat sin fria rorlighet i olika medlemsstater for att arbeta i flera pa varandra foljande medlemsstater
utan att atervianda till Estland for att bo dar.

80. Jag anser inte att den medlemsstat i vilken den enskilde uppbér pension ar skyldig att systematiskt
undersoka vad personens sammanlagda inkomst uppgéir till, men om det ror sig om en
unionsmedborgare som utdvar sin fria rorlighet i enlighet med artikel 45 FEUF och har ritt till
pension i ndmnda medlemsstat pa grund av att vederborande har arbetat och varit bosatt dar, sa ska
personen enligt min mening anses befinna sig i en situation som é&r jamférbar med situationen for
skattskyldiga personer som fortfarande har hemvist i denna stat vid beskattningstillfillet och, ddrmed,
omfattas av likabehandling.

81. Detta slags hinder kan enligt min mening inte pa nagot siatt motiveras nir hemvistmedlemsstaten redan
beaktat den berdérda personens totala inkomst. I ett sddant fall finns det ndmligen inte nagra
omstiandigheter som medger att en person som uppbdr inkomst fran tva medlemsstater kan missbruka
skattesystemet, i synnerhet mdjligheten till dubbla avdrag, for att undga all beskattning av sina inkomster.
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82. Jag noterar att i praktiken tycks klagandens resurser ligga ndra existensminimum. Objektivt sett
framstar det som obegripligt att ndgon med sa blygsam inkomst dr féremal for standardbeskattning i
Estland, det vill sdga utan rétt till de avdrag som foreskrivs i den nationella lagstiftningen.

83. Jag foreslar ddrmed i andra hand att domstolen slar fast att det fordragsbrott som Republiken
Estland anklagas for rttsligt sett grundas pa artikel 45 FEUF.

2. Asidosittande av artikel 28 i EES-avtalet

84. I artikel 28 i EES-avtalet foreskrivs att staterna ska sdkerstdlla fri rorlighet for arbetstagare inom
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet, det vill siga de 27 medlemsstaterna i unionen och tre av
de fyra medlemsstaterna i EFTA, vilka anslutit sig till detta avtal.

85. Kommissionen har hiavdat att Republiken Estland inte har iakttagit de skyldigheter som foljer av
ndmnda artikel i EES-avtalet av samma skdl som ndr det giller det pastadda &sidosdttandet av
artikel 45 FEUF.

86. Republiken Estland har i sitt svaromal vidhallit sin standpunkt enligt svaret pa kommissionens
motiverade yttrande, det vill sdga att dess lag om inkomstskatt inte strider mot artikel 28 i
EES-avtalet. Den anser i detta avseende att den av kommissionen patalade skillnaden i behandling
som gors for personer utan hemvist i landet dr bade relevant och motiverad i forhallande till denna
bestimmelse, pd samma sétt som i forhallande till artikel 45 FEUF.

87. Det ar dock ostridigt att Republiken Estland har erként att det foreligger ett fordragsbrott nér det giller
de skyldigheter som foljer av artikel 28 i EES-avtalet, i motsats till nidr det géller skyldigheterna enligt
artikel 45 FEUF. Namnda medlemsstat har namligen medgett att det foreligger ett behov av att komplettera
28 § [3] i dess lag om inkomstskatt, for att utstrécka denna bestimmelses tillimpningsomrade till att dven
gilla medborgare i samtliga stater som ar parter i EES-avtalet. Republiken Estland hade dock inte vidtagit
nagra atgarder i detta hanseende nér den tvd manader langa fristen enligt det motiverade yttrandet l6pte ut.

88. Harav foljer att d&ven om Republiken Estland hela tiden bestritt det fordragsbrott den anklagas for
nér det giller innehallet i de skyldigheter som foljer av artikel 28 i EES-avtalet, har den emellertid om
an endast delvis erként att det foreligger ett fordragsbrott i detta avseende, genom att uppge att den
skulle bringa fordragsbrottet att upphora genom att dndra den aktuella lagen. Republiken Estland har
darmed vitsordat att kommissionens talan &r valgrundad i denna del.

89. Eftersom bestammelserna i artikel 28 i EES-avtalet har samma rattsliga rdackvidd som de i sak
identiska bestammelserna i artikel 45 FEUF, kan for ovrigt de ovan redovisade overvigandena
avseende asidosdttandet av sistndmnda artikel i tillimpliga delar Gverforas pa namnda artikel 28, i
enlighet med vad som foreskrivs i artikel 6 i EES-avtalet, och i enlighet med det av EU-domstolen
sévil som av EFTA-domstolen erkinda behovet av en enhetlig tolkning.

VI - Rittegangskostnader

90. Enligt artikel 69.2 i rdttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna om detta har yrkats.

91. Republiken Estland har yrkat att kommissionen ska forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna.
Detta yrkande ska bifallas om fordragsbrottstalan avvisas i likhet med vad jag foreslar i forsta hand.

37 — Se dom av den 26 oktober 2006 i mal C-345/05, kommissionen mot Portugal (REG 2006, s. I-10633), punkt 39 och foljande punkter, av den
18 januari 2007 i mél C-104/06, kommissionen mot Sverige (REG 2007, s. I-671), punkt 31 och foljande punkter, och av den 20 januari 2011
i mal C-155/09, kommissionen mot Grekland (REU 2011, s. [-65), punkt 61 och féljande punkter, samt, analogt, domen av den
6 oktober 2009 i det ovanndmnda malet C-562/07, kommissionen mot Spanien, punkt 67.
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92. Kommissionen har yrkat att Republiken Estland ska forpliktas att ersdtta rattegdngskostnaderna.
Detta yrkande ska bifallas om fordragsbrottstalan bifalls och ndimnda medlemsstat i huvudsak tappar
malet i likhet med vad jag foreslar i andra hand.

93. Enligt artikel 69.4 forsta stycket i rattegangsreglerna ska de medlemsstater som har intervenerat i
ett mal béra sina réittegangskostnader.

VII - Forslag till avgorande

94. Mot bakgrund av ovan redovisade 6verviganden foreslar jag att domstolen meddelar foljande dom.

1)

2)

3)

Europeiska kommissionens talan om fordragsbrott avseende faststillande av att Republiken
Estland underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 45 FEUF och artikel 28 i avtalet
om Europeiska ekonomiska samarbetsomriddet av den 2 maj 1992, genom att tillimpa den
nationella lagen om inkomstskatt, avvisas.

Europeiska kommissionen ska ersitta rattegangskostnaderna.

Forbundsrepubliken Tyskland, Konungariket Spanien, Republiken Portugal, Konungariket Sverige
samt Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska bdra sina rattegdngskostnader.

95. I andra hand och for det fall att domstolen inte foljer detta forslag till avgérande, foreslar jag att
domstolen meddelar féljande dom.

1)

3)

16

Republiken Estland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 45 FEUF och
artikel 28 i avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet av den 2 maj 1992, genom att
bibehélla sin lag om inkomstskatt enligt vilken pensiondrer utan hemvist i landet som har
arbetat och varit bosatta savél i Estland som i en annan medlemsstat atnjuter avdrag for lag
inkomst endast om de uppbér minst 75 procent av sin skattepliktiga inkomst i Estland, medan
de beviljas denna skatteféorman om de har hemvist i landet. Fordragsbrottstalan avvisas i de
delar den avser andra kategorier av skattskyldiga personer utan hemvist i landet.

Republiken Estland ska ersitta rattegdngskostnaderna.

Forbundsrepubliken Tyskland, Konungariket Spanien, Republiken Portugal, Konungariket Sverige
samt Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska bédra sina rattegangskostnader.
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